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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ingar att framja forskning pa konkurrens- och
upphandlingsomrédet.

Konkurrensverket har gett professor Dominique Anxo samt lektor Thomas Ericson
vid Linnéuniversitetet i uppdrag att, inom ramen for Konkurrensverkets uppdrags-
forskning, analysera de potentiella effekterna av ett sysselsattningskrav vid
offentlig upphandling inom tjanstesektorn samt att belysa och utreda hur en
utvardering av upphandling med sysselsattningskrav bor utforas.

Sysselsdttningskrav vid offentlig upphandling har i Sverige och i flera av de andra
nordiska linderna setts som en del av den aktiva arbetsmarknadspolitiken.
Sysselsdttningskravet kan vara en metod for att skapa utrymme for praktikplatser
eller anstédllningar med anstallningsstod for grupper som har svart att etablera sig
pa arbetsmarknaden.

Denna rapport pekar pa att det finns fa utvarderingar av sysselsattningskrav vid
offentlig upphandling. De som finns visar en pafallande avsaknad av effektanalyser
och brist pa kunskap om hur sysselsattningskrav bor utformas. Det stalls relativt
stora krav pa en utvardering for att kunna svara pa fragan hur sysselsattnings-
kravet paverkar sysselsittningen pa arbetsmarknaden. Framfor allt ar det viktigt att
redan i borjan av ett upphandlingsprojekt ange syftet med sysselsattningskravet,
malsattning och malgrupp. En utvardering bor involveras redan i
planeringsstadiet.

Forfattarna till denna rapport har tagit fram en beskrivning pa hur en utvardering
bor vara utformad for att kunna svara pa fragan om sysselsattningskrav vid
offentlig upphandling ar en effektiv metod for att 6ka sysselsattningen eller minska
arbetslosheten hos utsatta grupper.

Till projektet har knutits en referensgrupp bestaende av Sami Korpela (Goteborgs
stad), Lisa Gronblad (MTR), Ulrica Dyrke (Foretagarna), Charlotta Frenander
(Upphandlingsmyndigheten) samt Patrick Amofah (Upphandlingsmyndigheten).
Fran Konkurrensverket har Anna Hagersten samt Joakim Wallenklint deltagit.

Forfattaren ansvarar sjalv for alla slutsatser och bedomningar i rapporten.

Stockholm, februari 2017

Karin Lunning
Tf. generaldirektor
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Sammanfattning

Under den senaste tiden har sociala hansyn vid offentlig upphandling blivit allt
vanligare. En specifik form av sociala hansyn vid offentlig upphandling ar
sysselsattningskrav dar upphandlande myndigheter stiller specifika krav pa att
foretagen ska anstélla individer som star langt fran arbetsmarknaden, exempelvis
langtidsarbetslosa, lagutbildade och arbetslosa ungdomar m.m.

I Sverige framstar sysselsattningskravet framst som ett komplement till arbetsmark-
nadspolitiken dar Arbetstormedlingen eller kommunala arbetsformedlare har en
central roll for att fordela anstallningsstod till langtidsarbetslosa. Sysselsattnings-
kravets paverkan pa sysselsattningsgrad och arbetsloshet for hela arbetsmarknaden
&r oséker. Aven om det i efterhand kan konstateras att ett visst antal personer ur
malgruppen har anstéllts inom ramarna for upphandlingen, och sysselsattnings-
kravet darmed ar uppfyllt, kan sysselsattningen pa den lokala arbetsmarknaden
bade 6ka eller minska, pa grund av direkta och indirekta effekter pa foretagens
rekryteringsbeteende, andra foretag i regionen och individuella incitament att soka
jobb. Det stélls darfor relativt stora krav pa en utvardering for att kunna svara pa
fragan hur sysselsattningskravet paverkar sysselsattningen pa arbetsmarknaden.

Sysselsattningskravets syfte, malsattning och malgrupp bor anges i borjan av
upphandlingsprojektet. Dessutom bor det explicit anges vilken anstallningsform
som avses (anstdllningskontrakt, arbetstid, anstallningens langd). En utvardering
bor inkludera en jamforelsegrupp av utférande foretag med anstédllda som inte
omfattas av sysselsiattningskrav vid upphandlingen. Det dr endast genom att
jamfora utfallet mellan de tva grupperna (behandlingsgruppen och kontroll-
gruppen) som det gdr att uttala sig om sysselsattningskravets inverkan pa
sysselsattningen och arbetslosheten i regionen. En utvardering bor involveras i
planeringsstadiet av ett upphandlingsprojekt med sysselsattningskrav. Behovet av
insamling av data under projektet d4r omfattande och upphandlingens organisation,
syfte och malsattning bor vara tydlig for alla parter. En tankbar modell dr att den
upphandlande myndigheten ger en extern utvarderingskonsult i uppdrag att f6lja
upphandlingen och genomfoéra utvarderingen som en integrerad del av projektet.
Det kan etableras allménna riktlinjer och erfarenheter for hur en utvardering ska
genomforas, dar utvarderingskonsulten har en viktig roll i att formedla dessa
erfarenheter. Samtidigt maste utvarderingskonsulten vara lyhord for sarskilda
omstandigheter och villkor i den aktuella utvarderingen. Utvarderingen kan alltsa
inte folja en fast modell, eftersom det finns en uppenbar risk att utvarderingen da
enbart upplevs som en administrativ borda utan egentlig nytta for de inblandade
parterna. Uppfoljningar av upphandlingen bor ske inom en relativt kort tidshori-
sont, for att kartldgga eventuella forbattringsatgarder i samarbetet mellan de tre
parterna. For att kartlagga upphandlingens effekter pa sysselsattningen kravs dock
en langre tidshorisont dar arbetstagare och arbetsgivare kan foljas under en langre
tid efter att upphandling har genomforts.



Summary

During recent years the use of public procurement to achieve social outcomes has
become increasingly widespread. A specific form of social considerations in this
context are the Community Benefit (CB) clauses, where the contracting authorities
make specific requirements on contracting companies to hire individuals who are
far away from the labor market, such as long-term unemployed, unskilled and
unemployed youths, etc.

In Sweden CB clauses stand primarily as a complement to active labor market
policies where the Employment Service or other local employment agencies have a
central role to allocate employment support to the long-term unemployed. The
impact of CB clauses on employment and unemployment on the labour market is
however uncertain. Employment may both increase or decrease, because of the
direct and indirect effects on companies' recruitment behavior, others companies in
the region and individuals” incentives to look for jobs. Consequently, evaluations
face relatively large challenges to be able to answer the question about the
employment effects of CB clauses.

In this report, we argue that the purpose, goal and target group should be clearly
formulated and identified at the early stage of the procurement project with CB
clauses. In addition, the employment conditions in the clauses should be explicitly
stated (type of employment contracts, working time, duration of employment, etc.)
Furthermore, an evaluation should be able to compare the employment outcome of
the procurement project with another procurement project without any CB clauses.
It is only by comparing outcomes between the two goups of employees (treated and
untreated) that we are able to draw conclusions on the impact of CB clauses on the
employment and the unemployment in the local labour market. An evaluation
should be involved already in the planning stages of the procurement project, in
order to plan for the extensive data collection during the project, and to make sure
that the procurement’s organization, aims and objectives are clear to all
stakeholders. One preferable model is that an external evaluation consultant carries
out the evaluation as an integral part of the project. The evaluation consultant has
an important role in conveying general guidlines and experiences on how an
evaluation will be carried out. On the other hand, evaluation consultants must be
sensitive to the special circumstances and working conditions in the current
procurement project. In other words, the evaluation cannot follow a pre-decided
and fixed pattern, as there is a obvious risk that the evaluation and CB clauses may
be perceived as an administrative burden without any real benefit to the parties
involved. A follow-up study of the CB clauses should take place within a relatively
short period of time, in order to identify potential improvements in the cooperation
between the stakeholders. However, to indentify the effects on general employment
levels, workers and employers have to be followed for a long time after the initial
contracts have been completed.



1 Inledning

Sedan slutet av 1980-talet har den svenska offentliga sektorn genomgatt en rad
forandringar och strukturreformer. Under forsta hdlften av 1990-talet inleddes
omfattade regelreformeringar och privatiseringar som syftade till att skapa
konkurrens mellan utforare/leverantorer av offentlig verksamhet. Dessa reformer
innebar en nedmontering av de offentliga monopolen och en utdkning av antalet
privata leverantorer av valfardstjanster. Stravan efter effektivitetshojande konkur-
rens har manifesterats inte bara i fler privata utférare och 6kad outsourcing av
offentligt finansierade valfardstjanster, men ocksa i organisatoriska reformer som
syftar till att uppna mer konkurrens mellan olika organ inom den offentliga
sektorn.

Andelen sysselsatta inom utbildning, halso- och sjukvard och sociala tjanster som
tillhandahalls av privatagda foretag har okat kraftigt frdn omkring 8 % ar 2000 till
omkring 19 % &r 2013 (SCB, 2015, Tabell 13). Ar 2013 upphandlade kommunerna
tjanster fran privatdgda foretag och foreningar/stiftelser for 14 % av bruttokost-
naden for utbildning och 15 % av bruttokostnaden f6r vard och omsorg. Lands-
tingen upphandlade 9 % av bruttokostnaden for hélso- och sjukvard fran privata
foretag. (SCB, 2015, Tabell 6 och 7). Under 2009 stod offentlig upphandling for ca
13 % av Sveriges BNP (OECD, 2011). Ur ett internationellt perspektiv dr omfatt-
ningen av offentlig upphandling i Sverige nagot 6ver OECD-genomsnittet (10 %),
pa samma niva som Tyskland, men ldgre &n i till exempel Nederldanderna (21%).
Enligt Konkurrensverket (2015, s. 14) gjordes i Sverige offentliga upphandlingar av
varor och tjanster for 625 miljarder kronor ar 2014 vilket utgor en knapp femtedel
av Sveriges BNP. Motsvarande storlek pa den offentliga upphandlingen inom hela
EU, summerade ar 2010 till 2400 miljarder Euro eller 19,7% av EU-landernas totala
BNP (Schulten et al. 2012, s. 4).

Den svenska lagen om offentlig upphandling (SFS 2007:1091) bygger till stor del pa
EU-direktivet om offentlig upphandling (2004/18/EG). Enligt lagen maste den
upphandlande myndigheten behandla leverantorer pa ett likvardigt och icke-
diskriminerande sitt. Den upphandlande myndigheten maste ocksa f6lja
principerna om oppenhet, dmsesidigt erkannande och proportionalitet under
upphandlingsprocessen. Fram till 2014 ingick sallan sociala villkor i upphand-
lingen. Vissa kontrakt inneholl sociala villkor, som att leverantoren till exempel
skulle rekrytera vissa malgrupper (ungdomar, arbetslosa) eller maste respektera
likabehandling for att undvika etnisk diskriminering eller konsdiskriminering.
12014 ars upphandlingsdirektiv (2014/24/EG) tydliggjordes den upphandlande
myndighetens mdjlighet att beakta sysselsattningskrav, genom att exempelvis
tillata krav pa sysselsattning for langtidsarbetslosa eller genomforandet av
utbildningsatgarder for arbetslosa eller ungdomar.

I'juni 2015 fick Trafikverket som forsta statliga myndighet i uppdrag av den
svenska regeringen att arbeta med sysselséttningskrav vid offentliga



upphandlingar. Det explicita syftet ar att bidra till 6kad sysselsattningen for
grupper som star langt ifran arbetsmarknaden och darigenom minska arbetslos-
heten (Trafikverket, 2015a, s. 4 och 7). Inovember 2015 visade Trafikverket en
potential fOr att skapa upp till 2210 arbetstillfallen under en trearsperiod, genom att
tillampa sysselsattningskrav i myndighetens upphandlingar (Trafikverket, 2015b,

s. 5).

Trafikverkets uppdrag ar i linje med trenden av 6kade sociala hansyn inom
offentlig upphandling i stora delar av Europa. I Skottland &r géangse bendmning
Community benefit clauses (Sutherland et al, 2015) dar malen ofta nds via ”partne-
ring” eller genom icke-vinstdrivande sociala féretag, som kan sédgas tillhora en
tredje sektor vid sidan av privat och offentlig sektor (Scottish Government, 2014).
I andra lander finner man bendmningar sdsom social investering (Nilsson och
Nilsson-Lundmark, 2016, s. 10-11 och 19), social clauses (Schulten et al., 2012), social
return (SOU 2016:15), linkage (McCrudden, 2004) eller sustainable procurement
(Kahlenborn et al., 2011).

Aven om det kan stillas stora férhoppningar pa sysselséttningskrav vid offentliga
upphandlingar, lyfter Upphandlingsmyndigheten (2016) fram ett antal risker som
bor beaktas vid Overvdaganden om sysselsattningskrav. Till dessa hor, férutom att
upphandlingen kan férdyras, undantrangning av arbetskraft pa arbetsmarknaden,
samt problem med att uppna kvalitet i matchningen mellan individ och arbets-
uppgifter. Det dr en timligen outforskad fragestallning hur offentlig upphandling
inom tjanstesektorn paverkar sysselsittningen (se exempelvis Hartman et al., 2011).
Det ar daven oklart hur upphandlingskontrakt som innehaller sysselsédttningskrav
for vissa utsatta grupper paverkar sysselsattningen. I den har rapporten behandlas
darfor foljande fragestallning:

Hur kan man analysera om offentlig upphandling med sysselsittningskrav dr en effektiv
metod for att oka sysselsittningen eller minska arbetsldsheten hos utsatta grupper, i jim-
forelse med liknande upphandling utan sysselsittningskrav och med andra arbetsmarknads-
politiska dtgirder som anordnas av Arbetsformedlingen eller kommunerna?

For att svara pa denna fragestallning, delas rapporten in i tre delar. Sektion 2
analyserar de teoretiska motiven bakom sysselsattningskrav vid offentlig upphand-
ling samt majliga direkta och indirekta effekter pa sysselsattningen som bor belysas
i en utvardering. Erfarenheter fran utvarderingar av arbetsmarknadspolitiska
program ar i detta ssmmanhang en naturlig utgangspunkt. I sektion 3 presenteras
en Oversikt av uppfoljnings- och utvarderingsstudier av sysselsattningskrav i
offentliga upphandlingar som har genomforts runt om i Europa. Vi analyserar hur
val dessa studier uppfyller de krav pa utvarderingar som har presenterats i det
foregaende avsnittet. I sektion 4 utformar vi slutligen riktlinjer for hur offentliga
upphandlingar med sysselsattningskrav bor utvarderas. Rapporten avslutas med
sammanfattande slutsatser och diskussion om framtida fragor.



2 Hur paverkas sysselsattningen av offentlig
upphandling med sysselsattningskrav —
teoretiska utgangspunkter

Denna sektion inleds med att redovisa de grundlaggande motiven bakom offentlig
upphandling inom tjanstesektorn, och hur forskningen pa omréadet anser att dessa
motiv har uppfyllts (sektion 2.1). Dérefter diskuteras motiven bakom att inféra
sysselsattningskrav vid offentlig upphandling (sektion 2.2). Ett upphandlings-
kontrakt involverar tre parter: bestéllare, leverantor och anstillda. Hur detta
kontrakt paverkas av sysselsattningskravet analyseras narmare i sektion 2.3.
Eftersom sysselsattningskrav vid offentlig upphandling kan jamftéras med andra
arbetsmarknadspolitiska atgarder, redovisas erfarenheter fran dessa program i
sektion 2.4. Denna sektion avslutas med en diskussion om mdjliga direkta och
indirekta effekter fran upphandling med sysselsattningskrav pa arbetsmarknaden
(sektion 2.5).

2.1 Varfor offentlig upphandling?

En stor del av produktionen av varor och tjanster sker inom offentlig sektor.
Nationalrdkenskaperna for Sverige visar att den totala produktionen i Sverige
(Bruttonationalprodukten, BNP) uppgick till ett marknadsvarde av 4 180 miljarder
kronor ar 2015. Av detta belopp anvandes 26 % till offentliga konsumtionsutgifter.
Till de offentliga konsumtionsutgifterna rdknas verksamhet inom kommunerna
(12 % av BNP), lansting (7 % av BNP) och stat (7 % av BNP).!

Enligt ekonomisk teori finns det flera skal till att forlagga produktionen av vissa
varor och tjanster inom offentlig sektor: varorna/tjansterna tillhor gruppen kollektiva
varor, de ger upphov till externa effekter, de ar naturliga monopol och/eller det finns
stora informationsgap mellan leverantdr och mottagare av tjansten eller varan.

En kollektiv vara @r en vara eller tjanst som hela eller delar av samhallet (kollektivet)
kan dra nytta av utan att alla enskilda individer i samhallet ar med och betalar for
den. Detta beror pa att ingen enskild person kan exkluderas fran att dra fordel av
varan eller tjinsten dven om personen i fraga inte har betalat for den. Samtidigt
paverkas inte andra konsumenter av den enskilda personens utnyttjande av den
kollektiva varan. Exempel pa kollektiva varor ar nyttan och ndjet av att ta del av
oppna radio- och TV-sdandningar, nyttan av vattenrening och annan naturvard,
samt den allméanna sékerhet som skapas av forsvarsmaktens verksamhet.
Problemet med att producera och sédlja dessa nyttigheter pa en vanlig marknad &r
att enskilda individer inte har incitament att betala det pris som motsvarar deras
vardering av varan (betalningsvilja) eftersom de kan ”&ka snalskjuts” pa andra som

1 Uppgifterna ar hamtade fran SCB, www.scb.se, Nationalrdkenskaper, kvartals- och arsberdkningar.
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har betalat. Kollektiva varor kommer darfor att produceras i en allt for liten
omfattning om de produceras och siljs via vanliga konkurrensutsatta marknader
inom den privata sektorn. Losningen pa detta problem éar att lata statsmakten krava
betalning via beskattning och pa det sattet finansiera produktionen av dessa
kollektiva varor och tjanster.

Externa effekter uppkommer om konsumtionen eller produktionen av en vara eller
tjanst paverkar andra aktorer i samhallet och denna paverkan kan inte prissattas pa
en marknad. Ofta handlar negativa externa effekter om utsléapp fran fabriker, eller
buller och luftféroreningar fran trafik. Till positiva externa effekter raknas ofta
sidoeffekter av forskning och utbildning dar delar av samhallet drar nytta av
forskningsresultat utan att behdva betala for det. Eftersom de externa effekterna
inte prissatts pa en marknad, kommer de som producerar eller konsumerar varan
eller tjansten inte ta hansyn till samhallets skada eller nytta fran deras aktiviteter,
vilket motiverar att staten ingriper for att minska de aktiviteter som skapar
negativa externa effekter och stimulera de aktiviteter som skapar positiva externa
effekter. Det ar sarskilt utbildning och forskning som av denna anledning ingar i
den offentliga sektorn.

Naturliga monopol uppstér d& produktionen av en vara dr forenad med mycket stora
investeringskostnader. Detta géller ofta for investeringar i infrastruktur som skapar
ett natverk for kommunikation och transporter i samhallet (vagar, jarnvagar,
telefon- och elndt m.m.). I dessa fall behovs inte flera konkurrerande parallella
natverk, och ett flertal parallella natverk skulle dessutom innebara onddiga
investeringskostnader for samhallet. Staten ar den aktor som kan finansiera
investeringarna eftersom den framtida avkastningen endast kan betalas av trafiken
och kommunikationen som har skapats tack vare infrastrukturinvesteringen.
Denna betalning skulle dock begransa trafiken och gora att infrastrukturens fulla
potential inte skulle utnyttjas.

Den sistndmnda egenskapen som motiverar produktion inom offentlig sektor ar
stora informationsgap mellan leverantor och de som anvander varor och tjanster. Har
ar sjukvarden ett tydligt exempel, dar lakare och annan vardpersonal maste
bedoma véardens omfattning och karaktar medan patienten ofta har svart att
vardera vad som ar den adekvata varden vid olyckor och sjukdomar. En privat
sjukvardsmarknad och en marknad for privata sjukvardsforsakringar riskerar
darfor att fungera daligt och ersétts eller kompletteras i de flesta lander med ett
socialforsakringssystem med offentligt finansierad sjukvard.

Dessa motiv for offentlig finansiering och produktion av varor och tjanster bygger
pa att organisationer eller foretag inom den offentliga sektorn kan utnyttja
produktionsresurserna i samhallet pa ett mer effektivt sitt an vad som ar majligt
om verksamheten bedrivs av foretag inom det privata naringslivet. Dessutom
motiverar ofta rittviseargument offentlig finansiering och produktion. Ojamlikhet i
samhallet férekommer i flera dimensioner, exempelvis inkomstskillnader mellan
hushall, segregation och social uppdelning i boendeomraden, regionala skillnader i
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ndringsstruktur och utbud av utbildning och kulturliv. En offentligt finansierad
produktion av varor och tjanster kan vara ett satt att minska denna ojamlikhet. Det
ar exempelvis en central fordelningspolitisk malsattning att alla barn ska ha
tillgang till skola, och en skola med likvardiga kursplaner och undervisnings-
kvalitet. En offentligt finansierad skol- och utbildningsverksamhet gor det mojligt
att styra och omfordela resurser fran omraden med resursstarka hushall till
omraden med lagre inkomster.

Trots att det finns starka effektivitets- och rattviseargument bakom offentlig
produktion, visar erfarenheterna att offentliga verksamheter ofta leder till svaga
incitament for kostnadskontroll och langsam utveckling av organisationer och
produktionsteknik. Det grundldggande problemet forefaller vara att anstédllda och
ledningsfunktioner inom offentliga organisationer inte belénas vid kostnads-
besparingar. Snarare riskerar ofta anslagen for kommande verksamhetsar minska
om verksamheten ndr ett 6verskott. Drivkrafterna for att effektivisera verksam-
heten/produktionen genom kostnadsbesparande atgarder och genom att utveckla
verksamheten genom innovationer blir avsevart mindre i jamforelse med det
privata naringslivet.

For att 0ka drivkrafterna till kostnadsreduceringar och innovationer dr konkurrens-
utsatt offentlig upphandling av utférandet/leveransen av verksamheter/varor en
mojlig 10sning. Fordelen ar att uppdragsgivaren (staten eller kommunen) i ett
upphandlingskontrakt med den privata entreprendren kan specificera vad som ska
levereras och ange kriterier for kvalitet och maluppfyllelse. Entreprentren har i sin
tur starka incitament att effektivisera verksamheten och samtidigt leverera varor/
tjanster med en god kvalitet infor framtida upphandlingar. Darmed kan den
konkurrensutsatta marknadens forméaga att skapa kostnadsmedvetna foretag och
generera drivkrafter for produktutveckling kombineras med den offentliga
sektorns finansiering av verksamheter dar individens betalningsférmaga bor vara
av ringa eller ingen betydelse.

Att utfora offenliga tjanster i privat regi har debatterats livligt under de senaste
decennierna och ar fortfarande en kontroversiell fraga. Exempelvis Shleifer (1998)
menar att utférandet/produktionen endast bor laggas inom den offentliga sektorn
om (1) det finns stor risk att kostnadsbesparingar leder till en férséamrad kvalitet
och att denna kvalitetsforsamring inte gar att kontrollera i avtalet mellan utforare
och upphandlande myndighet, eller (2) innovationer &r inte en viktig del av
verksamheten, eller (3) konkurrensen mellan olika leverantorer dr svag och
upphandlarens val ar ineffektiva eller (4) ryktesmekanismer om varan/tjanstens
kvalitet ar svaga. Utgangspunkten ar har att privat 4gande av produktionsmedlen
ar overlagset tack vare férmagan att skapa teknisk utveckling och kostnadskontroll.
Aven i verksamheter dér en allt for stor besparingsiver drabbar tjanstekvaliteten,
exempelvis inom dldrevarden, menar foresprakarna for offentlig upphandling att
valmajligheten mellan olika leverantorer skapar incitament till en god kvalitet,
eftersom lag kvalitet leder till ett daligt rykte.
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En ofta citerad forskningsoversikt av Meggison och Netter (2001) drar slutsatsen att
privatdgda foretag ar mer effektiva an jaimforbara offentligt d4gda foretag.
Miilenkamp (2015) menar dock att denna slutsats endast tar hansyn till foretagens
vinster. Om jamforelsen tar hansyn till féretagens produktivitet, kostnader och
valfard, da visar inte de senaste studierna en entydig bild om vilka foretag som &r
mest effektiva. Exempel pa svenska studier som ifragasatter effektiviteten av
upphandlade tjanster jamfort med tjanster som utfors i egen offentlig regi ar
Ohlsson (2003) och Blomqvist (2004). Bennmarker et al. (2013) visar att
sannolikheten att fa anstdllning ar densamma oavsett om den arbetslosa slump-
massigt tilldelas en plats pa statlig arbetsformedling eller hos en privat jobb-coach.
Laun & Thoursie (2014) jamfor offentliga och privata aktorer inom rehabilitering
och visar en likvardig effektivitet pa kort sikt (2 ar) for att rehabilitera funktions-
nedsattningar. Hartman et al. (2011, s. 9) visar i en mer 6vergripande studie, som
kom att bli livligt omdebatterad, att en genomgang av studier som analyserar
privatiseringar samt utforandet av offentliga tjanster av privata aktorer inom bland
annat svensk skola och forskola, individomsorg, arbetsmarknadstjanster, halso- och
sjukvard samt dldreomsorg, ger vid hand en pafallande avsaknad av tydliga
effektivitets- och kvalitetsvinster. Forvisso syns inte heller nagon direkt forsamring
av effektivitet och kvalitet, och behovet av mer forskning betonas starkt. (Hartman
et al. 2011, s. 5).

2.2 Varfor infora sysselsattningskrav?

Under den senaste tiden har sociala hansyn vid offentlig upphandling blivit allt
vanligare. Sociala hansyn ar ett vitt begrep som omfattar bland annat jamstalldhet,
arbetsmiljo och tillganglighet for funktionshindrade. En annan férekommande
form av sociala hansyn vid offentlig upphandling ar sysselsattninkrav dar
upphandlade myndigheter stéller specifika krav pa att foretagen skall anstalla
individer som star langt fran arbetsmarknaden, exempelvis langtidsarbetslosa,
lagutbildade och arbetslosa ungdomar m.m.

I en omfattande studie som genomfordes i EU-landerna (inklusive Island, Liechten-
stein och Norge) pa uppdrag av EU-kommissionen 2010-2011, sammanstalldes
nationell data som visar att socialt ansvarstagande finns med som en aspekt hos
49 % av de upphandlande aktorerna, samt att sysselsattningskrav overvags hos

32 % (Kahlenborn et al. 2011, s. XI-XII). Omfattningen av sysselsattningskrav ar
dock begransad. Det verkar dock finnas ett stort stod fran EU-medborgare for att
anvanda offentlig upphandling som ett verktyg for att uppna sociala mal. I en
Eurobarometer fran 2011 ansag 88 % av de tillfragade EU-medborgarna att sociala
aspekter bor 6vervagas i offentliga upphandlingar d&ven om det riskerar att gora
kontrakten dyrare (European Commission, 2011, s. 120). I ett pilotprojekt dar
sysselsattningskrav fanns med vid offentlig upphandling av 15 kontrakt pa
Nordirland 2002, visade en utvérdering efterat att 83,9 % av de inblandade
aktorerna ansag att kontraktsvillkoret varit en effektiv metod for att uppna sociala
mal (Erridge, 2007, s. 1040).
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En analys av de sysselsattningskrav som forekommit i Skottland, vittnar om en
utbredd vilja bland privata aktorer att fa visa sitt ansvarstagande for samhalleliga
mal genom att mota sysselsattningskrav (Sutherland et al 2015, s. 2). Mgjligen
héanger detta samman med goodwill- och varumarkesmotiv och att syssel-
sattningskrav ger foretag en mojlighet att marknadsfora foretagets strategi for
socialt ansvarstagande (sa kallat Corporate Social Responsibility). En annan
forklaring ar att uppfyllandet av sysselsattningskrav kan vara ett sitt for foretag att
skapa sig en konkurrensfordel infor kommande upphandlingar (Nilsson & Nilsson-
Lundmark, 2016, s. 6). I ett utkast rérande socialt foretagande i Skottland ger
Sacchetti et al. (2012) stod for att sociala krav i upphandlingar kan ha en sprid-
ningseffekt hos privata aktorer i form av beteenden som framjar den lokala
ekonomin. Vidare menar forfattarna att “partnering” ar en bra arbetsform for att
dra vinning av en delad drivkraft mellan offentlig och privat sektor, och exekvera
sociala investeringar (Sacchetti et al. 2012, s. 13). Det kan emellertid konstateras att
dven om medverkan fran den privata sektorn kan ge draghjalp i det sociala arbetet,
har sysselsattningskrav i de allra flesta fallen lanserats av den upphandlande
parten inom den offentliga sektorn (Sutherland et al 2015, s. 2).

Hur ska man forsta framvaxten av sysselsattningskrav som ett verktyg for att
uppna sociala mal? McCrudden (2004, s. 258) redogor for en lang historisk
bakgrund dar offentliga upphandlingar kopplade med arbetsvillkor, sa kallad
linkage, kan sparas tillbaka till 1840, da USA lagstadgade om 10 timmars arbetsdag i
vissa statliga kontrakt. Upphandlingsvillkor har dérefter anvénts i allt fran att
gynna lokala eller nationella producenter, till att motverka diskriminering, stodja
utsatta grupper och 6ka jamstalldhet (MacCrudden 2004, s. 258).

I takt med internationalisering och globalisering av varldsekonomin kom den
internationella fackliga organisationen International Labour Organization (ILO) att
arbeta for lagstadgade internationella konventioner som garanterade kollektivt
overrenskomna loner. Detta resulterade 1949 i ILO-konvention 94 gillande
”arbetsklausuler i offentliga kontrakt”, som primart inriktandes pa lonefragor men
sedermera utvidgades till att dven gélla diskriminering och arbetsvillkor i stort
(MacCrudden 2004, s. 265). Aven om bara cirka en tredjedel (62) av ILO:s medlems-
lander har ratificerat konventionen dr det manga fler lander som har 1atit
konventionen vara en praktisk ledstjarna. Faktum é&r att de allra flesta landerna i
Europa har en nationell lagstiftning géllande 16n och arbetsvillkor vid offentlig
upphandling, daribland Sverige (Schulten et al. 2012, s. 13-15). Sverige har dock
inte skrivit pa ILO-konventionen. Skilet ar dels att utredningar har visat en
avsaknad av behov for svenskt vidkommande eftersom arbetstagarnas rattigheter
redan garanteras i enlighet med befintliga kollektivavtal, dels har fragetecken
framforts gallande huruvida konventionen ar forenlig med gemenskapsratten i EU.
Fragan har diskuterats till och fran sedan 1990-talet, ofta pa initiativ av fackliga
organisationer och pékallat av forsdmrade och osédkra anstallningsvillkor (social
dumpning) for arbetstagare (SOU 2016:15, s. 43—46).
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I den uppmarksammade Riiffertdomen? i Europadomstolen 2008 (C-346/06)
utmanades ILO-konventionens giltighet genom att underkanna offentliga
institutioners ratt att villkora en 16nesattning och arbetsvillkor i foérhallande till
lokala kollektiva 6verenskommelser (Schulten et al. 2012, s. 7). Flera fragetecken har
sedan dess rests om ILO-konvention 94 bryter mot EU:s Lissabonfordrag artikel 56,
som sager att det inte kan finnas nagot nationellt hinder mot den fria rorligheten av
tjanster (Schulten et al. 2012, s. 30). Aven om Riiffertdomen tillfalligt bromsade
utvecklingen av just sysselsattningskrav i offentliga upphandlingar, har dock flera
sentida domar tillsammans med omtolkningar av andra, aterigen rojt vag for en
vidareutveckling. Det levande intresset for att anvanda sysselsattningskrav vid
offentlig upphandling har resulterat i att den svenska regeringen 2016 latit utreda
mojligheten att “ratificera eller si lingt som mdojligt anpassa [de svenskal
upphandlingslagarna till konventionen”. Den statliga utredningen beddmer dock att
mervardet fran att anta konventionen ar relativt litet, dd utrymme att stalla
arbetsréttsliga villkor redan beddms ha gott stod i EU-rdatten (SOU 2016:15, s. 148).

I ett historiskt perspektiv kan Riiffertmalet framsta som en f6ljd av att utvecklingen
av varldsekonomin (globalisering). McCrudden (2004, s. 265) visar hur globalise-
ringen av varldsekonomin sedan 1980-talet, vanligtvis motiverat av ett okat
kostnadstryck, medfort omfattande avregleringar av traditionellt offentliga och
nationella marknader samt privatisering och outsourcing av sddan verksamhet.
Denna rorelse mot privatisering och outsourcing har haft som sitt syfte att konkur-
rensutsdtta marknader och darigenom driva innovation, kvalitetsforbattringar och
kostnadssankningar (se dven sektion 2.1 i denna rapport). Utvecklingen har blast
nytt liv i ILO-konventionen och en stravan att badda in fler sociala mal i upphand-
lingsforfarandet. Att lanka upphandling med sociala mal, menar McCruden (2004,
s. 264-265), kom aterigen att bli centralt denna gang for att minimera den skada i
form av ojamlikhet och diskriminering som privatiseringen ansags ge upphov till.

European federation of public service unions (EPSU) ger i en studie stod for att det
skulle finnas en koppling mellan globalisering av ekonomin och tillimpningen av
sociala klausuler i offentlig upphandling. EPSU visar i fallstudier hur 6kade
migrationsstrommar som {6ljd av EU:s utvidgning, har bidragit till att skapa en
rorelse mot att lanka upphandling mot lokala sociala méal (Schulten et al. 2012, s. 2—
30, 37, 39-40). Bidragande kan dven ha varit alltfor stort kostnadsfokus i tidiga
offentliga upphandlingar (Erridge 2007, s. 1024). I skenet av dessa rorelser verkar
det vara en logisk reaktion att offentlig upphandling borjar betraktas utifran dess
potential att vara ett strategiskt verktyg for att paverka arbetsmarknadsvillkoren
och framja den lokala ekonomin. Det var 4ven mot den bakgrunden som lokala
myndigheter i Nordirland 2001 antog “best value for money” som kriterium for

2] Riiffert-malet C-346/06 2008 provades en tvist mellan foretaget Objekt und Bauregie och delstaten
Niedersaschen, géllande huruvida det var férenligt med EU-ritten att delstatslagen foreskrev att offentlig
upphandlande myndighet vid upphandling av offentlig byggentreprenad, hade rétt att villkora ett
kvalifikationsvillkor f6r anbud, som sade att 16ner maste séttas i enlighet med kollektivavtal pa orten dar tjansten
upphandlas. Europadomstolen underkénde denna foreskrift. Tvisten kom till sedan Objekt und Bauregie vunnit en
upphandling och i sin tur anlitat ett polskt byggfretag som underleverantdr for vissa tjanster.
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tilldelning av offentliga kontrakt (Erridge 2007, s. 1033). Central utgangspunkt i
pilotprojekten var att vardera de offentliga upphandlingarna utifran deras potential
att bygga socialt kapital, snarare dn att betrakta dem som en kostnadspost som ska
minimeras.

Som ytterligare, mdjlig orsak till omsvangningen i hur centrala aktorer ser pa
offentlig upphandling, kan tillaggas flera sentida rapporter som ifragasatter
privatiseringens effektivitets- och kvalitetsvinster (exempelvis Miihlenkamp, 2015).
Moijligen har @ven denna debatt kring privat utférande av offentliga tjanster
bidragit till att blasa liv i ILO-konvention 94 och fragan om att lanka sociala mal till
offentlig upphandling.

2.3 Anstallningsvillkorens betydelse

Sysselsattningskrav ar ett mangfacetterat begrepp som kan utformas pa flera satt
och med olika anstdllningsvillkor. Sysselsattningskravets konsekvenser for
upphandlingsforfarandet bor i grunden vara beroende av hur de offentliga
upphandlingarna i allmdnhet &r organiserade och hur arbetsmarknadsinstitutioner
och arbetsmarknadsrelationer fungerar och paverkar upphandlingarna. Upphand-
lingen med sysselsattningskrav bor alltsa sattas in och analyseras utifran nationella
forhallanden pa arbetsmarknaden, som i sin tur paverkas av arbetsmarknads-
lagstiftningen, relationen mellan arbetsmarknadens parter, de sociala forsakrings-
systemen och utbildningssystemet.

Den offentliga upphandlingens allmanna roll och betydelse for den nationella
arbetsmarknaden kan ha en stor betydelse for utfallet av sysselsattningskrav.
Arbetsmarknaden i Sverige karaktariseras av starka etablerade arbetsmarknads-
relationer med kollektivavtalade 16ner och arbetsvillkor som dven técker privata
leverantorer av offentligt finansierade tjanster. Studier inom EU har visat att privat
utfoérande av offentliga tjanster kan leda till samre arbetsvillkor och lagre I6ner,
medan kollektivavtal och etablerade arbetsmarknadsrelationer har hindrat en
liknande utveckling i Sverige och Danmark (Flecker & Hermann, 2011, Grimshaw
et al. 2012, Jaehrling, 2015). Sysselsattningskrav kan séledes vara ett satt att
forbattra de allmanna arbetsvillkoren vid upphandlade tjanster i de lander dar
privat utférande riskerar att leda till lagre 16ner och forsamrade arbetsvillkor. I
Sverige och andra lander med likande arbetsmarknadsregimer kan sysselsattnings-
kraven daremot betraktas som en arbetsmarknadspolitisk atgéard vars primara syfte
ar att sanka trosklarna for langtidsarbetslosa att komma in pa en arbetsmarknad
med goda arbetsvillkor och trygga anstallningsforhallanden.

Utformningen av anstéllningsvillkoren kommer troligen direkt paverka utfallet av
sysselsattningskravet. Ett exempel pa anstéllningsvillkorens betydelse for utfallet
av en stodatgard identifieras av Cockx och Ridder (2001) i deras studie av ett
belgiskt sysselsattningsprogram. Langtidsarbetslosa visstidsanstalldes av
valfardsorganisationer for att utféra samhallstjanster sdsom exempelvis stddning
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och matlagning pa barnhem, sjukhus, och inom dldre- och individomsorg. Studien
visar att en sddan anstéllning hade en negativ inverkan pa sannolikheten att lamna
ett valfardsberoende, bland annat for att valfardsorganisationerna saknade
incitament att ateranstalla och integrera personal djupare i verksamheten efter att
visstidsanstallningen har gatt ut, samt {or att individernas anstrangning att soka
nya jobb efter att ha fatt praktisera pa en valfardsanstallning dimpades av ett
beréttigade till en hog arbetsloshetsersattning efter anstédllningen (Cockx & Ridder
2001, s. 322 och 348).

I Tabell 2.1 sammanfattas olika alternativ for hur anstallningsvillkoren vid offentlig
upphandling med sysselsattningskrav kan vara utformade. Syftet med tabellen ar
att illustrera sysselsattningskravets manga dimensioner, och visa att det finns flera
viktiga vagval i utformningen av anstallningsvillkoren som omgardar sysselsatt-
ningskravet.

Det betonas ofta att en offentlig upphandling bestar av tre parter: (1) den upphand-
lande parten inom den offentliga sektorn, (2) det tjansteutforande foretaget inom
privat sektor som har vunnit upphandlingen och (3) allmanheten som mottar/
nyttjar den tjanst som utfors. I var analys infor vi en fjarde part: (4) den anstédllde
hos den utférande parten, som ockséa ar malgruppen {or sysselsattningskravet (se
Bild 2.1). I allmanhet kommer kvaliteten hos den utforda tjansten att paverkas av
upphandlingskontraktet mellan upphandlande part (1) och utférande part/
leverantor (2), samt anstallningskontraktet mellan utférande part/leverantor (2) och
den anstallde (4). Ett sysselsédttningskrav kommer paverka dessa kontrakt pa flera
tankbara satt och darmed paverka bade kvaliteten pa den utforda tjansten och
mojligheten for den anstdllde personen hos leverantoren att etablera sig pa
arbetsmarknaden. Exempelvis kan en tillsvidareanstéllning hos leverantéren med
stor sannolikhet leda till en god etablering pa arbetsmarknaden fér malgruppen (4).
Men samtidigt kan ett krav pa en tillsvidareanstallning (se rad 1 i Tabell 2.1),
kombinerat med ett sysselsattningskrav att exempelvis anstélla en person som har
varit langtidsarbetslos, leda till att den upphandlande parten stéller hogre krav pa
kvalifikationer (se rad 5 i Tabell 2.1), vilket i sin tur begransar majligheten for
manga langtidsarbetslosa att komma ifrdga for anstallningen. Slutresultatet kan bli
att endast personer med en relativt gynnsam stéllning pa arbetsmarknaden
kommer att inga i malgruppen for sysselsattningskravet.
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Tabell 2.1 Alternativa anstallningsvillkor vid offentlig upphandling med
sysselsattningskrav

Anstallningsvillkor

1. Anstallningskontrakt - tillsvidareanstéllning hos det utférande
foretaget/leverantoren

- visstidsanstélining
- praktikplats som en del av ett utbildningsprogram

- praktikplats som del av ett arbetsmarknadspolitiskt

program
2. Lonesattning eller - enligt gallande kollektivavtal
kompensation )
- 16n utan kollektivavtal
- enligt Arbetsférmedlingens/lkommunens
erséttningsregler
3. Arbetstid - ordinarie arbetstid pa arbetsplatsen
- deltidsarbete
4. Finansiering - ordinarie finansiering av den upphandlande
myndigheten/offentliga organisationen
- arbetsmarknadspolitiskt program
5. Krav pa kvalifikationer - samma krav som vid en konventionell upphandling

- minskade krav p& arbetstagaren

6. Kompetensutveckling for - ingen handledning eller utbildning
anstallda
- inslag av utbildning under arbetstiden

Ytterligare ett exempel pa anstéllningsvillkorens betydelse ar fragan om det
kommer att finnas inslag av utbildning under arbetstiden (se rad 6 i Tabell 2.1). En
vidareutbildning eller handledning under arbetstiden kan stiarka de anstalldas
framtida etablering pa arbetsmarknaden. Samtidigt stéller det extra krav pa
finansieringen av tjansten, eftersom nettoarbetstiden minskar och arbetstid for
handledare och andra utbildningsresurser medfor en extra kostnad for arbets-
givaren. Om finansieringen av den upphandlade tjansten sker genom ett fast
belopp fran den upphandlande myndigheten/offentliga organisationen (se rad 4 i
Tabell 2.1), d& har leverantoren (2) incitament att rekrytera personer som kraver lite
handledning och darfor ger ett hdgre Gverskott. Aterigen kan personer med en
starkare stdllning pa arbetsmarknaden komma att ingd i malgruppen.
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Bild 2.1 Schematisk bild dver forhallandet mellan parterna vid en offentlig
upphandling med sysselsattningskrav

N Leverans av tjanst
Bestallare (1) eller vara till
allménheten
Upphandlingskontrakt
|
|
|
|
Leverantor (2) Arbets- Allmanheten (3)
formedling,
T kommun (5)
]
|
|
AN |
S
Anstalld med o / o
sysselsattningskrav (4) o’
Anstallningskontrakt Moijliga végar for
matchning mellan
anstalld (4) och

utforare (2)

Ett allmént problem vid sysselsattningskrav vid offentlig upphandling ar att det
kan medfora extra kostnader jamfort med upphandlingar utan sysselsattningskrav
(pga. lagre arbetsproduktivitet hos den anstéllde, eller lagre kompetens och behov
av vidareutbildning). De 6kade kostnaderna kan i sin tur leda till att malgruppen
selekteras och i praktiken blir snarlik de personer som kommer ifraga for anstall-
ning vid en vanlig offentlig upphandling. En metod for att kringga detta problem
ar att overlata finansieringen av sysselsattningskraven till subventionerade
anstallningar hos Arbetsférmedlingen och/eller kommunen. Det blir i sa fall en
femte part som star for finansiering och dven for urvalet av personer som kan
komma ifraga for anstéllning inom sysselsattningskravets ramar.

Mot bakgrund av det ovanstadende resonemanget framstar tva huvudalternativ for
anstallningsformerna vid sysselsattningskrav:

Alternativ 1: Upphandlingen finansieras genom den upphandlande myndigheten/
offentliga organisationen. Anstéllningskontraktet innebara en visstidsanstallning
med Ionesattning enligt gallande kollektivavtal, och foljer den ordinarie arbetstiden
vid liknande upphandlingar och stéller samma krav pa kvalifikationer och inne-
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héller samma grad av kompetensutveckling som konventionella upphandlingar.
(En tillsvidareanstallning skulle medfora incitamentsproblem och en dold selektion
av anstdllda som har en starkare stillning pa arbetsmarknaden. En l6neséattning
som dr lagre an gallande kollektivavtal skulle inskranka den svenska modellen med
sjdlvstandiga avtalsforhandlingar utan inflytande fran lagstiftande myndigheter.)
Om utférande foretag tacks av kollektivavtal, da dr det dven rimligt att anta att
arbetstiden kommer f6lja de gallande bestammelserna samt att graden av
kompetensutveckling och kompetenskrav motsvarar de som foljer avtalade nivaer
pa arbetsplatsen. Det kan alltsa tdnkas att sysselsattningskrav vid offentlig
upphandling ges utrymme nér det dr frdga om upphandlingar av tjanster som har
en begransad varaktighet, men annars foljer de villkor som galler vid annan
upphandling.

Alternativ 2: Upphandlingen ingar i ett arbetsmarknadspolitiskt program (dar
Arbetsformedlingen och/eller kommunen finansierar hela eller delar av anstall-
ningen). Anstéllningskontraktet liknar de som vanligen forekommer vid arbets-
marknadspolitiska program (subventionerad anstallning och praktikplats) dar
lonesattningen foljer Arbetsformedlingens/kommunens ersattningsregler och
arbetstid, kvalifikationskrav och kompetensutveckling kan avvika fran ordinarie
anstallningar vid offentlig upphandling. Finansiering via arbetsmarknadspolitiska
program skapar utrymme fOr insatser som ér i linje med de atgarder som fore-
kommer inom andra subventionerade anstallningar.

2.3.1 Exemplet Trafikverket

Trafikverket har presenterat en modell som faller inom ramarna for alternativ 2
ovan. Enligt Trafikverket (2016) ska personer som far en sysselsdttning via en
upphandling med sysselsattningskrav uppfylla en eller flera av foljande villkor:

1. Personen ska vara arbetslos och inskriven vid en arbetsformedling. 2. Personen
ska genomfora praktik eller larlingsperiod inom ramen for utbildning eller efter
anvisning av en arbetsférmedling. 3. Personen har en sysselsattning som inte
motsvarar den utbildning och/eller erfarenhet/kompetens personen har men som
kan matchas till en tjanst som kommer att erbjudas i kontraktet. Nar den
upphandlande myndigheten infor ett sysselsattningskrav kommer myndigheten
samarbeta med Arbetsformedlingen eller den kommunala arbetsmarknads-
forvaltningen om vilka personer som ska anstéllas inom sysselsattningskravet. Den
entreprendr som har vunnit upphandlingen ska sedan genomfora ett méte med den
arbetsformedling som den upphandlande myndigheten har haft kontakt med, och
undersoka majligheterna att anstélla arbetslosa personer inom upphandlings-
kontraktets ramar. Nar det slutliga upphandlingskontraktet tecknas ges majlighet
till bonus till leverantoren for sysselsattningsskapande atgarder i kontaktet.
Formerna for sysselsadttningarna ar antingen 6 manaders praktik (yrkesforbere-
dande handledd verksambhet) eller 12 ménaders tidsbegransad anstéllning. Det
uppges explicit i reglerna att befintlig personal hos det utférande foretaget inte ska
paverkas av sysselsdttningskravet:
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"Uppfyllande av krav pa praktikplatser och anstdllningar samt bonusgrundande
sysselsattningsskapande atgarder far inte medfora att annan redan anstalld person
hos leverantoren ersatts.”

“Plats kan inte uppfyllas av praktikant eller anstdlld som finns i leverantorens eller
underleverantorens organisation vid kontraktets undertecknande.” (Trafikverket,
2016)

Den har modellen for sysselsattningskrav vid offentlig upphandling bygger pa ett
aktivt deltagande av arbetsformedlingen, dar 4ven den upphandlande myndig-
heten forefaller kunna ha ett stort inflytande 6ver vilka personer som kan komma
ifrdga. Det utforande foretaget ska bereda plats for de praktikplatser och tillfalliga
anstallningar som specificeras i upphandlingskontraktet, och belénas med en
bonus. I Bild 2.1 illustreras matchningen mellan anstéllda (4) och leverantor (2) med
de tre streckade linjer som méts vid arbetsformedlingen (5). Arbetsformedlingen
ges alltsa en central roll i genomf&randet av sysselsattningskravet. Upphandling
med sysselsattningskrav kan darmed tolkas som en metod for att sakerstélla
utrymme for arbetsmarknadspolitiska atgarder i offentliga foretag/myndigheter.
Det ar darmed inte ett tydligt alternativ till arbetsformedlingens stod till arbetslosa,
utan snarare ett komplement.

I det forsta alternativet for upphandling med sysselsattningskrav, ar det i princip
mojligt att anstdllningen kommer att vara en reguljar anstallning dar matchningen
sker utan aktiv inblandning av arbetsférmedlingen eller den upphandlande parten
(med forbehallet att det utforande foretaget kan visa att de har anstallt en person
fran malgruppen). Matchningen kan har illustreras med den streckade linjen
mellan anstéllda (4) och leverantor (2) i Bild 2.1. I detta alternativ framstar
upphandling med sysselsattningskrav som ett reellt alternativ till anstallning via
arbetsmarknadspolitiska atgarder.

2.4  Erfarenheter fran arbetsmarknadspolitiska program

I utvarderingslitteraturen skiljer man pa uppfoljningar och utvarderingar. Medan
uppfoljningar syftar till att dokumentera ett forlopp (t.ex. arbetsgang och resultat),
syftar utvarderingar till att visa atgardens effekt jamfort med om atgarden inte
hade utforts (Hemstrom och Martinsson 2002, s. 3 och 12). Exempelvis kan en
arbetsmarknadspolitisk atgard som mynnar ut i att alla deltagare far ett arbete
framsta som effektiv i en uppfoljning, men en utvardering kan komma fram till den
motsatta slutsatsen. Om alla som omfattats av den arbetsmarknadspolitiska
atgarden hade fatt jobb dven utan denna atgard, sa har atgarden i sig saknat effekt
enligt utvarderingen. Utvarderingar forsoker saledes identifiera vilken effekt en
viss insats har haft, i jamforelse med ett kontrafaktiskt tillstand.

Det dr dven intressant att sarskilja pa mikro- och makroekonomiska effekter av
arbetsmarknadspolitiken. Med mikroekonomiska effekter avses effekter for de
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individer som omfattas av en arbetsmarknadspolitisk atgard, sdsom hur sannolik-
heten att fa ett arbete har paverkats, effekter pa arbetsloshetsperiodens langd eller
framtida loneutveckling (Hemstrom & Martinsson 2002, s. 12). Med makro-
ekonomiska effekter avses hur ekonomin i stort paverkas av atgarden. Har beaktas
alltsa d@ven vad som hander med de som inte direkt omfattas av en specifik atgard.
Makroekonomiska effekter av arbetsmarknadspolitiska atgarder ar till exempel
effekter pd arbetskraftsutbud, nettosysselsattning samt arbetskraftens rorlighet
(Hemstrom & Martinsson 2002, s. 20-21).

Generellt sett visar 6versikter som sammanstaller effekterna av arbetsmarknads-
politiska atgarder, att behovet av ordentliga utvarderingar och mer forskning &r
stort (Forslund & Vikstrom, 2011). Dartill behover atgarderna i en hogre utstrack-
ning utformas med utvarderingsmajligheter i atanke, sa att stor trovardighet kan
skapas kring vilka eventuella effekter en viss atgard resulterar i (Forslund &
Vikstrom, 2011, s. 57). Nagot som forsvarar sadana utvarderingar ar behovet av
data som tacker en lang tidsperiod, for att fanga langsiktiga effekter samt for att
korrigera for inverkan av konjunktursvangningar pa det faktiska utfallet av
programmet (Forslund & Vikstrom, 2011, s. 51 och 59-60).

Att det ar svart att blottlagga effekter av en atgard beror ofta pa svarigheten att
hitta en jamforelsegrupp, som visar vad som skulle ha héant en person om denne
inte hade deltagit i atgarden. Pa individniva finns inget kontrafaktiskt tillstand att
jamfora med, eftersom en individ inte samtidigt kan omfattas av en atgard och inte
gora det. Metoden for att nd kunskap om det kontrafaktiska tillstdndet ar oftast att
forsoka skapa tvda homogena grupper av manniskor som kan jamforas nar den ena
gruppen ingar i atgarden. Tva grupper av manniskor ar homogena nar individerna
i respektive grupp har liknande sammansattning av egenskaper och bara skiljs at
genom att de omfattas av en atgard eller inte. Detta kraver vanligtvis randomise-
ring, det vill sdga att varje individ slumpmassigt fordelas mellan de tva grupperna.
Utvarderingen liknar darmed ett kontrollerat experiment, som dock ger upphov till
ett etiskt dilemma dar vissa individer ges en mdjlighet till etablering pa arbets-
marknaden medan andra individer fornekas denna majlighet. Men utan en
slumpmassig fordelning av individer mellan de tva grupperna uppstar vanligtvis
selektionsproblem (urvalsproblem), dar individer med viss motivation och fardig-
het sjdlvstandigt valjer att ingd i den grupp som ingar i atgarden (sjdlvselektering),
eller i form av att foretag eller arbetsformedlare véljer de personer som de tror har
bast forutsattningar att nd en varaktig sysselsattning (“plockar russin ur kakan”
eller ”creaming”).

I avsaknad av kontrollerade experiment, ar lI6sningen att anvanda ekonometriska
modeller (regressionsanalys) dar man tar hansyn till observerbara skillnader mellan
olika grupper (Hemstrom & Martinsson, 2002, s. 12-16). Analysen kan da svara pa
fradgan hur exempelvis arbetsinkomsterna fem ar efter deltagandet i en arbets-
marknadspolitisk atgard har paverkats jamfort med personer som inte deltagit i
programmet, dar effekten av andra bakgrundsfaktorer som kon, dlder, utbildning,
civilstdnd kan separeras fran effekten av deltagande i atgarden. Problemet med
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dold selektion av de som deltar i programmet kvarstar dock. For att identifiera det
kausala sambandet mellan deltaganade i atgarden och utfallet (exempelvis arbets-
inkomster efter fem ar) kravs det ofta en exogen regelférandring i atgards-
programmet som inte bor ha paverkat selektionen av deltagare. Férandringarna i
atgardsprogrammet kan da antas ha ett kausalt samband med forandringar i
utfallet.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att utvarderingar av sysselsattningskrav
kraver jamforelser mellan homogena grupper. Darmed blir det centralt att syssel-
sattningskravet i upphandlingen verkligen arrangeras som ett arbetsmarknads-
politiskt program och att individerna som omfattas av atgard valjs ut pa ett
slumpmassigt vis. Vanligtvis kraver detta att en offentlig arbetsformedling eller
motsvarande privat aktor ar involverad i urvalet av kandidater.

2.5 Mojliga indirekta effekter av sysselsattningskrav

Den allmédnna utgangspunkten for en anstillning via ett arbetsmarknadspolitiskt
program dar att utforma sarskilda anstallningsvillkor som sanker trosklarna till en
fortsatt sysselsattning for langtidsarbetslosa. En subventionerad anstallning sanker
arbetsgivarens arbetskraftskostnader och kan majliggora anstillningar som inte
hade kommit till stdnd pa den reguljdra arbetsmarknaden. En offentlig upphand-
ling med sysselsattningskrav enligt alternativ 2 (se sektion 2.3), dér anstéllningen
delfinansieras genom Arbetsformedlingen/kommunen, kan ses som en variant av
subventionerad anstdllning. Den upphandlande myndigheten kréaver att en viss
andel av de tjanster som tillsatts via upphandling ska vara utformade som
subventionerade anstallningar. Det dr darfor av intresse att utga ifran mojliga
sysselsattningseffekter av subventionerade anstallningar som tidigare har
identifierats i utvarderingslitteraturen.

Tabell 2.2 sammanfattar flera olika mikroekonomiska effekter pa sysselsattningen
fran subventionerade anstallningar (se Anxo, 1994). En subventionerad anstéllning
kan ha en positiv effekt pa den totala sysselsadttningen genom en Substitutionseffekt
(1), dér den anstédllde ersatter maskiner eller annan utrustning som skulle ha
anvants pa arbetsplatsen om inte kostnaden for att anstélla personal hade minskat.
Det kan tankas att offentlig upphandling av exempelvis lokalvard i en offentligt
finansierad verksamhet (t.ex. skolor) leder till att mer arbete utfors med manuella
redskap an vad som annars skulle férekomma. Verksamheten blir sadledes mer
personalintensiv, och anviander mindre teknisk utrustning och automatiserat
arbete. Till detta kan adderas en Skaleffekt (2) dar den upphandlande myndigheten
har ett 6kat budgetutrymme for att upphandla tjanster, nar den genomsnittliga
kostnaden per tjanst sjunker tack vare den subventionerade anstallningen. Det kan
saledes tankas att exempelvis lokalvardens omfattning kan 6ka, med fler anstillda
personer som utfor arbetsuppgifter som inte har utforts tidigare (fonster tvattas tva
ganger per ar, istallet for en gang per ar). Ytterligare en sysselsdttningsokande
effekt ar en Intertemporal substitutionseffekt (3) dar planerad rekrytering av personal
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till det utforande foretaget kan tidigareldggas tack vare den subventionerade
anstallningen. En fjarde positiv effekt pa sysselsattningen ar att dvertidsarbete for
befintlig personal kan minska, och ersattas av nyanstdllda med en lagre timkostnad an
vad som gallde for overtidsarbetet (4).

En subventionerad anstédllning kan dven medfdra negativa effekter pa sysselsatt-
ningen. En Dddviktseffekt (8) uppstar om den subventionerade anstéllningen inte
leder till ett 6kat antal anstédllda i det utférande foretaget, eftersom foretaget hade
rekryterat en person pa den ordinarie arbetsmarknaden om det inte hade
forekommit ett anstallningsstod. Ytterligare en negativ effekt ar Oavsedd vinstokning
(9) dar det utforande foretaget som vinner en upphandling med sysselsattningskrav
kommer att rekrytera personal fran malgruppen via arbetstormedlingens anstall-
ningsstod och samtidigt minska den ordinarie personalstyrkan, och pa det viset
minskar foretagets kostnader och 6kar vinsten. Det kan visserligen vara angivet i
upphandlingskontraktet att malgruppen inte ska utféra arbetsuppgifter som den
ordinarie personalstyrkan utfor. Men det ar mdjligt att det utférande foretaget
istallet fristdller personer som har arbetat i andra upphandlade verksamheter. En
tredje negativ effekt pa sysselsattningen ar en Vanebildande effekt (10) dar utférande
foretag vantar med att rekrytera personal i vantan pa att de ska fa ett upphand-
lingskontrakt med sysselsattningskrav.

Man kan aven identifiera effekter med en oklar effekt pa sysselsattningen. En
Substitutionseffekt for kategori av arbetskraft (5) betyder att personer med subven-
tionerad anstallning tillhor en specifik grupp av anstallda (grupp A) samtidigt som
det finns en annan grupp av anstéllda (grupp B) som inte har subventionerade
anstallningar. Ndr en anstallningssubvention riktas mot grupp A kommer det vara
mer 16nsamt att rekrytera personer i grupp A ani grupp B. Foretaget kommer att
oka antalet nyanstallda i grupp A och samtidigt minskar antalet nyanstallda i
grupp B. Nettoeffekten pa antalet anstédllda i foretaget ar darfor oklar. En
Utstotningseffekt (6) betyder att grupp A och grupp B ar grupper som fullstandigt
kan ersétta varandra. Det finns alltsa inte ett behov av bada grupperna i foretaget.
Det betyder att en 6kning av grupp A tack vare subventionerad anstallning
fullstandigt ersatter anstallda i grupp B. En Omplaceringseffekt (7) betyder att
foretagen i en bransch samarbetar och missbrukar anstillningssubventionerna. En
anstalld kan bli uppsagd i det foretag som inte har vunnit upphandlingskontraktet,
och ateranstillas av det féretag som har vunnit upphandlingen. Darefter kan de
bada foretagen dela pa ersittningen som subventionen innebér. Vid upphandlings-
kontrakt tillkommer dessutom en komplicerande faktor i jamforelse med en direkt
anstallningssubvention. Om det forekommer underleverantorer till en huvudentre-
prendr kan anstéllningen fran malgruppen antingen ske hos huvudentreprentren
eller hos underleverantorerna. Om det ar underleverantdrerna som anstaller
personer fran malgruppen, behover anstillningssubventionen dverforas fran
huvudleverantoren till underleverantoren.
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Tabell 2.2 Moéjliga mikroekonomiska effekter av sysselsattningskrav vid offentlig
upphandling for rekryteringen av anstallda

Positiv effekt Obestambar effekt Negativ effekt
(1) Substitutionseffekt (5) Substitutionseffekt (8) Dodviktseffekt
kategori av arbetskraft
(2) Skaleffekt (6) Utstotningseffekt (9) Oavsedda
vinstokningar
(3) Intertemploral (7) Omplaceringseffekt (10) Vanebildande effekt
substitutionseffekt

(4) Substitution mellan
Overtid och nyanstallning

Forklaringar:

(1) Substitutionseffekt mikro — ett foretag anvénder sig i hdgre utstrackning av arbetskraft
istallet for kapital (maskiner och utrustning) som produktionsfaktor, nar arbetskraften blir
relativt sett billigare an kapital till féljd av en I6nesubvention.

(2) Skaleffekt — sysselsattningsgraden okar till foljd av att en subvention riktad mot
arbetskraftskostnaden, sanker ett foéretags totala produktionskostnad.

(3) Intertemporal substitutionseffekt — tidigarelagd rekrytering eller senarelagd planerad
uppsagning till foljd av ett tidsbegransat sysselséattningsstod.

(4) Substitution mellan dvertid och nyanstallning — dvertid substitueras mot nyanstalining till
foljd av att dvertid har blivit relativt satt dyrare da nyanstallningen subventionerats.

(5) Substitutionseffekt kategori arbetskraft — en substitution mellan olika arbetsmarknads-
grupper som uppstar till foljd av férandring i relativ 16neniva mellan dessa grupper pa grund
av en subvention.

(6) Utstdtningseffekt — en utstdtning sker nar en viss kategori arbetskraft byts ut till férdel
for en annan kategori, som direkt foljd av att I6nerna fér andra arbetsmarknadsgrupper
subventioneras eller att deras anstéllning prioriteras

(7) Omplaceringseffekt — flera arbetsgivare kommer 6verrens om att dela pa en subvention
pa ett vis som inte var avsett.

(8) Dodviktseffekt — subvention som inte resulterar i nagon nyrekrytering utéver den som
hade kommit till stdnd &ven utan subvention.

(9) Oavsedda vinstokningar — en funktionell inkomstférdel som ett féretag vinner gentemot
andra foretag d& denna tar del av en subvention som inte gar till att skapa nagon ytterligare
sysselsattning annat &n den som andé& hade kommit till stdnd dven utan subventionen.

(10) Vanebildandeeffekt — senarelagda anstéllningar i vantan pa att ett anstéllningsstod ska
trada i kraft.

Kalla: Anxo (1994).
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Utover anstallningsstodets positiva och negativa effekter pa rekryteringen av
personal, kan d@ven den allmadnna produktionen och sysselsattningen i branschen
paverkas. I Tabell 2.3 redovisas tva majliga effekter: ” Spillover” (11) och Undan-
tringningseffekt (14). I den forsta effekten dkar produktionsvolymen och aktivitets-
nivan i andra foretag an det foretag som direkt tar del av subventionen. Det kan
exempelvis handla om underleverantorer som far 6kade order tack vare den dkade
sysselsittningen i den upphandlade verksamheten. A andra sidan kan det skapas
en undantrangning av annan produktion/sysselsattning som inte erhéller stodet
jamfort med de som utnyttjar det. Det kan vara en speciell kategori av foretag som
kan ata sig att anstdlla personer fran malgruppen och darmed anvianda den
subventionerade anstillningen. De foretag som konkurrerar om upphandlingen
skulle majligen kunna uppleva en konkurrensnackdel om de inte har mdjlighet att
tillmotesga sysselsattningskraven och darfor minskar sysselsattningen i dessa
foretag.

Anstallningsstodet kan dven paverka individens drivkrafter och formaga att arbeta.
Dessa individrelaterade effekter (se Tabell 2.3) kan minska de negativa konsekven-
serna av langtidsarbetsloshet och darmed motverka forlusten av yrkeskompetens,
erfarenhet av aktuella arbetsmetoder, och forbattra mojligheten att f4 och kunna
behalla ett jobb (Anti-hysteresiseffekt (12)). Det 6kade arbetsutbudet kan & andra
sidan leda till en 6kad arbetsloshet, eftersom inflédet av personer i arbetskraften
okar och det blir fler som konkurrerar om de lediga tjansterna (Arbetsutbudseffekt
(15)). En negativ effekt av anstallningsstdd ar att de som tar del av en subvention
uppfattas som mindre produktiva (Stigmatiseringseffekt (16)) och darfor riskerar att
diskrimineras i framtida anstdllningsansokningar. Sorteringseffekten (13), slutligen,
innebar att foretaget kan rekrytera personer som inte tillhor malgruppen for
anstallningsstodet, vilket minskar den forvantade effekten pa malgruppens
sysselsattning. Daremot gynnas majligen sysselsédttningen for andra grupper pa
arbetsmarknaden.



26

Tabell 2.3 Mojliga mikroekonomiska effekter pa sysselsattning och produktion,
samt individrelaterade effekter

Tabell Positiv effekt Obestambar Negativ effekt
effekt
Effekter pa (11) "Spillover” (14)
sysselsattning Undantrangningseffekt
och produktion
Individrelaterade (12) Anti- (13) (15)
effekter hysterisiseffekt Sorteringseffekt  Arbetsutbudseffekt
(16)

Stigmatiseringseffekt
Foérklaringar:
(11) "Spillover” — positiv effekt pa sysselsattningen fran anstallningsstod som okar

produktionsvolymen och aktivitetsnivan i andra foretag 4n det som direkt tar del av
subventionen.

(12) Anti-hysteresiseffekt — minskad langtidsarbetsloshet motverkar forstérandet av
humankapitalet (yrkeskunskaper och arbetslivserfarenhet) och forbattrar formagan att fa
anstallning.

(13) Sorteringseffekt — féretag anstaller individer som inte tillhér anstéallningsstodets
malgrupper.

(14) Undantrangningseffekt — anstéllningsstdd skapar en konkurrensfordel for de foretag
som far stodet jamfort med de som inte utnyttjar det.

(15) Arbetsutbudseffekt — okad sannolikhet for en séarskild arbetsmarknadsgrupp att fa
arbete far en positiv inverkan p& arbetsutbudet och darfor 6kar arbetslosheten.

(16) Stigmatiseringseffekt — de som tar del av anstallningsstodet uppfattas som mindre
produktiva och diskrimineras pa grund av detta.

Kalla: Anxo (1994)

2.6 Sammanfattning

Det finns flera grundlaggande orsaker till att forlagga produktionen av vissa varor
och tjanster inom offentlig sektor. En delforklaring ar att produktionen och forsalj-
ningen i en marknadsekonomi innebar ineffektiv anvandning av resurserna i
samhallet p.g.a. centrala egenskaperna hos en del varor och tjanster. Kollektiva
varor, externa effekter, naturliga monopol och informationsgap mellan producenter
och konsumenter ar fyra vanligt forekommande effektivitetsargument for offentligt
finansierad produktion. (Inneborden av dessa orsaker redovisades kortfattat i
sektion 2.1). Till dessa argument bor tillforas rattviseargument, dar offentlig
produktion kan vara ett satt att minska effekterna av olika dimensioner av
ojamlikhet i samhallet.

Att separera utforandet/produktionen av offentliga tjanster fran den offentliga
finansieringen &r i huvudsak en fraga om att 6ka incitamenten till kostnads-
reduceringar och samtidigt infora drivkrafter for produktutveckling och innova-
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tioner, samt 0kade valmojligheter for allmanheten. Det har dock visat sig svart att
entydigt beldgga att offentlig upphandling av privat utférande entydigt har
positiva effekter pa effektiviteten i produktionen. Nar det infors konkurrens mellan
privata leverantorer paverkas aven produktionen inom offentligt drivna verksam-
heter. Det ar darfor svart att identifiera skillnaden i effektivitet mellan privata och
offentliga leverantorer.

Sysselsattningskrav vid offentlig upphandling har en historisk bakgrund for att
begransa arbetstiden (1840-talet i USA) och gynna lokala eller nationella
producenter, eller 6kad jamstalldhet. Globaliseringen av varldsekonomin sedan
1980-talet och 6kad outsourcing for att stimulera innovation, kvalitetsforbattringar
och kostnadssankningar har gett upphandling med sociala mal en central roll f6r
att minska ojamlikhet och diskriminering som kan folja privatisering av utforandet.

Nar vi ndarmar oss sysselsdattningskravets detaljerade utformning, framstar flera
viktiga vagval i utformningen av anstallningsvillkoren for malgruppen. I Sverige ar
i allméanhet offentlig upphandling inte forenat med férsamrade arbetsvillkor p.g.a.
kollektivavtal med stor tackningsgrad. Sysselsattningskravet framstéar framst som
ett komplement till arbetsmarknadspolitiken dar Arbetsférmedlingen eller
kommunala arbetsformedlare har en central roll for att fordela anstallningsstod till
langtidsarbetslosa.

Sysselsattningskravets paverkan pa sysselsattningsgrad och arbetsloshet for hela
arbetsmarknaden ar osdker. Tidigare studier av arbetsmarknadspolitiska atgarder
dar anstdllningar subventioneras av staten for att underlatta for langtidsarbetslosa
att ateretableras pa arbetsmarknaden, har identifierat flera majliga effekter pa den
totala sysselsattningen och produktionen i samhallet. Dessa effekter bor beaktas vid
offentlig upphandling med sysselsattningskrav.

Sysselsattningskravet kan bidra till att 6ka den totala sysselsattningen pa arbets-
marknaden. Eftersom anstallningarna subventioneras av staten/kommunen kan
upphandlade verksamheter bli mer personalintensiva och darmed skapa en 6kad
sysselsdttning. Teorin &r att nya jobb skapas for malgruppen tack vare en utebliven
rationalisering och automatisering dar olika maskiner och teknisk utrustning skulle
ha ersatt arbetskraften. Dessutom &r det mgjligt att nya arbetsuppgifter som annars
inte hade blivit utférda tillkommer och bidrar till den 6kade sysselsattningen for
malgruppen. Subventionen kan dven leda till en tidigarelagd personalrekrytering,
och ett minskat 6vertidsarbete hos den befintliga personalen. Det bor dock upp-
marksammas att malgruppen kan helt eller delvis ersitta annan arbetskraft och
ddrmed minska nettodkningen av sysselsattningen. Forekomsten och storleken pa
dessa positiva sysselsattningseffekter dr i hog grad beroende av verksamhetens
forutsattningar, arbetssatt och produktionsteknologi, och bor darfor vara en central
del av utvarderingens fragestallningar.

Det kan dven tankas att sysselsattningskravet inte 6kar sysselsattningen. En
subvention innebér alltid en risk for dodviktseffekter, dar arbetet skulle ha kommit
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till stdnd utan subventionen eftersom arbetsgivaren danda hade rekryterat en person
pa den ordinarie arbetsmarknaden om det inte hade forekommit ett anstallnings-
stod. Subventionen blir i praktiken en 6verflyttad anstallningskostnad fran arbets-
givaren till staten/kommunen, dér tillkommande administrativa kostnader gor
tillsattningen mer resurskravande an vad som skulle ha varit fallet vid en upphand-
ling utan sysselsattningskrav. Ytterligare en mojlig negativ effekt for sysselsatt-
ningen ar att subventionen skapar oavsedda vinstokningar hos arbetsgivaren, dar
arbetsgivaren fristiller personal som inte omfattas av subventionen och uppnar
darmed 6kade vinstmarginaler utan att sysselsattningen eller produktionen har
okat. P4 samma sdtt som de positiva sysselsiattningseffekterna, bor forekomsten och
storleken av dessa negativa effekter vara beroende av den specifika verksamhetens
organisation och produktionsteknologi, dar utvarderingens uppgift blir att kart-
lagga forekomsten av dessa oonskade effekter.

Avslutningsvis kan den allmanna produktionen och sysselsattningen i branschen
paverkas av sysselsittningskravet. Om det finns positiva sysselsattningseffekter
kan det dven sprida sig till underleverantorer som far 6kade uppdrag nar produk-
tionen 6kar hos myndigheten. A andra sidan kan det inte uteslutas att vissa foretag
(exempelvis smafdretag) har samre forutsattningar att vinna upphandlingskontrakt
med sysselsittningskrav, och darfor minskar sysselsattningen i dessa foretag.
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3 Oversikt av tidigare uppfoljningar och
utvarderingar av upphandlingar med
sysselsattningskrav

Detta avsnitt syftar till att ge en oversikt av uppfdljnings- och utvarderingsstudier
av sysselsattningskrav i offentliga upphandlingar i Europa.

Oversikten bestar av svenska och europeiska uppféljnings- och utvarderingsstudier
av upphandlingskontrakt som innehaller sysselsattningskrav. Syftet ar att na en
overblick 6ver utvarderingarnas (1) branscher och storlek pa upphandlings-
kontrakt, (2) sysselsédttningskravens malgruper och anstillningsformer, finansiering
och samverkan med arbetsformedling, (3) analysmetodik, (4) Tidramar for
projekten och utvarderingarna, (5) datamaterial som analysen baseras pa,

(6) huvudsakliga resultat av utvarderingarna, samt (7) vilka effekter som har
studerats i utvarderingarna (antal anstallda, effekt pa sysselsattningsgrad, m.m.).

3.1 Uppfoljningar

Vi har identifierat sex uppfoljningar av offentliga upphandlingar med sysselsatt-
ningskrav (se Tabell 3.1). Den vanligaste branschen bland dessa uppfdljningar ar
byggbranschen. Aven andra tjanster inom bl.a. stadning, catering och administra-
tion forekommer. Upphandlingskontraktens storlek ligger i allmanhet inom inter-
vallet 1 mkr — 600 mkr. Utvdarderingarna kan saledes behandla en enstaka mindre
upphandling eller omfatta flera upphandlingar under en langre tidsperiod.
Malgruppen &r oftast langtidsarbetslosa och ibland specificerat till vissa under-
grupper (ungdomar, utrikes fodda personer, langtidssjukskrivna och personer med
funktionsnedsattning). Anstallningsformen ar i de flesta fall visstidsanstallningar
med ibland inslag av utbildningspraktik. Finansiering fran Arbetsformedlingen
eller motsvarande myndighet dr den dominerande finansieringsformen. Endast i en
utvardering uppges att leverantoren star for hela finansieringen (UPP, Nordirland)
och utgor darfor inte en arbetsmarknadspolitisk atgard.

Projektens tidsramar ar ofta 2-3 ar med en uppfoljning under projektets gang och i
ndra anslutning till att projektet avslutats. Datamaterial bygger i stor omfattning pa
intervjuer och enkater fran anstdllda, kompletterat med statistik fran Arbetsformed-
lingen eller motsvarande myndigheter. Utvarderingarna rapporterar i regel hur
stor andel av deltagarna i malgruppen som har en fortsatt anstallning efter
projektets slut, och om utforarforetaget upplevt kostnadsékningar och problem
med matchning. Utfallet ar i stor grad beroende pa hur den sociala upphandlingen
organiseras (se sektion 2.3 ovan). Utvdarderingarna har genomgdende inte utfort en
effektanalys, som forsoker jamfora utfallet med ett kontrafaktiskt utfall (se sektion
2.4 ovan).
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Tabell 3.1 Oversikt uppfoljnings och utvarderingsstudier av sysselsattningskrav
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Orebrobostader OBO X X X X
Goteborgs stad X X (x) X
Aarhus kommun X X X
Nordirland pilotprojekt X
Vergabe ABM Mecklenburg X X X iu iu iu iu iu
Stirling western access road X X X
Landsdata Skottland (x) | iu X X (x)

(iu = ingen uppgift)

Kalla: Orebrobostader OBO: Nilsson & Nilsson-Lundmark (2016). Goteborgs stad: Goteborgs stad (2015a) (2015b),
Bjornered (2015). Aarhus kommun: Barthropp (red) (2006), s. 91-100. Nordirland pilotprojekt: Erridge (2007)

s. 1023-1043. Vergabe ABM Mecklenburg: Barthropp (red) (2006), s. 101-107. Stiling Western Access Road:
Barthropp (red.) (2006), s. 5-23. Landsdata Skottland: Sutherland et al. (2015).

Uppfoljningen av pilotprojektet pa Nordirland &r av sarskilt intresse pa grund av
dess samhallsekonomiska kostnads/intakts-kalkyl. Denna uppfdljning anlagger
namligen en kvalitativ analysmetod istallet for en kvantitativ, genom att samman-
stalla hur ett sysselsattningskrav kvalitativt (till det battre, till det simre eller
oforandrat) har paverkat upphandlingen med avseende pa samhalleligt varde och
valfard (socioekonomiska mal), effektivitet och ekonomi (ekonomiska mal), samt
transparens och etik (regulatoriska mal), for i tur och ordning bestillare, leverantor
och skattebetalare. Efter en sammanstéllning diskuteras och vags komponenterna
samman till ett slutligt omdome. Ett sddant analysforfarande skiljer sig forstas
avsevart fran de kvantitativa kalkyler som strikt numeriskt jamfor ett syssel-
sattningskravs samhalleliga kostnader och intakter.

Uppfoljningarna fran Sverige och Danmark ar foregangare vad galler kvantitativa
socioekonomiska analyser. De far dven anses vara foredomen vad galler
ambitionen att gora sysselsattningskravet till en kraftfull arbetsmarknadsatgard,
dels genom vl definierade malgrupper bestdendes av sarskilt utsatta arbets-
marknadsgrupper, dels genom ett nara samarbete med arbetsmarknadens
institutioner (Arbetsformedlingen eller motsvarande privat aktor) i urval av
kandidater och uppféljningar.

Daremot saknar samtliga av de studerade nordiska upphandlingarna bade fore-
skrifter om additionalitet och analyser av totala sysselsattningseffekter. I de upp-
handlingar dar krav pa additionalitet helt saknas, dr det mdjligt att de arbeten som
sysselsattningskravet omfattar hade kommit till stand i form av reguljara anstall-
ningar (dodvikteffekt). I vissa fall ddr sysselsattningskravet omfattar praktik eller
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larlingsplatser som leder till tillsvidareanstallningar, kan detta antagande forstas
vara allt for pessimistiskt, men kunskap om hur det verkligen foreligger saknas.

For att analysera sysselsattningseffekterna av sysselsattningskravet ar studien av
Vergabe ABM Mecklenburgs upphandlingar intressant, eftersom dessa sysselsatt-
ningskrav innefattar krav om additionalitet. Vidare ger den analys som gjorts pa
nationell data fran Skottland ovanligt djupa inblickar i effektfragor gallande
additionalitet och viss data pa varaktighet. Uppf6ljningen till upphandlingen om
Stirling western access road dr dven intressant, framst pa grund av upphandlingens
tydliga fokus pa att fungera som en effektiv arbetsmarknadsutbildning for
langtidsarbetslosa.

I de fall en tydlig malgrupp har definierats, och denna malgrupp utgors av indi-
vider med en sdrskilt utsatt stillning pa arbetsmarknaden, kan sysselsattningskrav
skapa en positiv nettosysselsattningseffekt i form av en 6kad konkurrens pa arbets-
marknaden och 16nepress nedat, nar arbetssokande ges majlighet att skaffa sig
okade arbetslivserfarenheter och kvalifikationer. Men aterigen bor det framhallas
en avsaknad av den kunskap som kravs for att kunna bedéma om sa verkligen ar
fallet. I de fall dar inget krav om additionalitet stallts, samt dar ingen utsatt mal-
grupp definierats men delfinansiering skjutits till fran offentligt hall, riskerar
sysselsdattningskraven mynna ut i rena dodviktseffekter. Vid sidan av detta kan
forstas resursomfordelningen ha en gynnsam effekt i form av 6kade kvalifikationer
som forbattrar matchningseffektiviteten. Flera studier har visat att en val arran-
gerad praktik har fSrmagan att ge individer ateranstéllning. Aven har saknas dock
kunskap om absolut effektverkan for olika typer av upplédgg etc. Vilken kvalitet
som uppstar i matchningen ar dven det svart att svara pa. I flertalet studier som
analyserats har leverantorer flaggat for risker att den kompetens som rekryteras
genom sysselsattningskrav, inte motsvarar framtida behov.

Det kan konstateras att de nordiska studierna ligger i framkant vad galler
socioekonomisk kostnads/intdkts-kalkyler, som tar hansyn till utanforskapets alla
kostnader och arbetets alla vinster. En brist i analyserna ar att de generellt dels
antar obetydliga undantrangningseffekter, dels antar langvaraktiga anstallningar.
Dartill ar det svart att ringa in hur stor del av det framtida produktionsvarde en
individ i anstallning tillfor, som ska tillskrivas det specifika upphandlingsprojektet.
Med tiden bor ju en tilltagande andel av de i den utpekade malgruppen ha fatt
anstdllning dven utan sysselsattningskravet. Det gor att socioekonomiska kalkyler
riskerar att ge en for statisk bild, som kan locka till tron att det finns en garanterad
samhallsekonomisk lonsamhet i att sysselsétta en individ genom sysselsattnings-
krav.

Vad kan da de socioekonomiska analyserna saga om sysselsattningskravens
effekter? Analyserna ger en fingervisning om exempelvis kostnaderna for
langtidsarbetsloshet (utanforskap), nagot som torde kunna 6ka medvetenheten och
handlingskraft hos beslutsfattare. Att dra slutsatser om en arbetsmarknadsatgards
lonsamhet dr dock vanskligt i avsaknad av god forstaelse om de effekter som har
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diskuterats ovan (sektion 2.4). Om additionalitet kan styrkas och nettosysselsatt-
ningseffekter samt matchningseffektivitet infogas, har den socioekonomiska
analysen en central plats i att faktiskt fastsla sysselsattningskravens lonsamhet.

3.2 Utvarderingar

Endast en studie har identifierats som en utvardering. Studien ar genomford i
Skottland av Sutherland et al. (2015) (se Tabell 3.1). Studien kom till som ett resultat
av en upplevd brist pa resultatuppfoljningar och effektredovisningar fran de
manga sysselsadttningskrav som forekommit i landets offentliga upphandlingar. For
att skapa faktaunderlag riktades en elektronisk enkat till 350 organisationer i
Skottland, daribland alla lokala upphandlande myndigheter, varav 94 av dessa
svarade. Vidare genomfordes en litteraturanalys och djupstudier (inbegripandes
intervjuer) for 24 offentliga kontrakt. Studien ger, forutom ett omfattande data-
material, dven insikt i ett flertal fragor gallande sysselsattningskrav, sdsom
exempelvis forekomst och grad av additionalitet och varaktighet for anstillning-
arna (Sutherland et al., 2015). Upphandlingar med sysselsattningskrav uppges leda
till rekryteringar av langtidsarbetslosa dar 38 % inte skulle ha rekryterats utan
sysselsattningskrav. Det tyder pa att den faktiska 6kningen i sysselsattning kan
vara betydligt mindre dn vad som antas exempelvis i de svenska uppfdljningarna
ovan, och i stor grad variera mellan olika upphandlingsprojekt.

3.3 Ovriga internationella erfarenheter

I flera fall har sysselsattningskrav tillaimpats i offentliga upphandlingar utan att
specifika uppfoljningsrapporter har kunnat identifieras. Detta avsnitt redogor
oversiktligt for de uppgifter som aterfunnits i Finland, Nederlanderna, Belgien och
England (se dven SOU 2016:15).

I Finland finns riktlinjer om att sysselsattningskrav bor finnas med i arbetskraft-
intensiva upphandlingar dar kontraktets totala varde uppgar till 200 000 Euro eller
mer. Det bor dven finnas lamplig arbetskraft bland malgruppen som definieras i
kontrakten och upphandlaren bor tillhandahalla stod till leverantoren i att skapa en
god matchning (SOU 2016:15, s. 178-179). Esbo stad anses vara en féregangare i
Finland. Mellan 2012 och 2015 har forvaltningen stéllt sysselsattningskrav i
upphandlingar som resulterat i 46 sysselsatta ur den prioriterade malgruppen,
varav en tredjedel var tillsvidareanstéllningar. Totalt forvantas upphandlingarna
under 2012-2015 resultera i 100 sysselsatta (SOU 2016:15, s. 176).

I Nederlanderna stalls sociala villkor for kontrakt som I6per langre tid &n sex
manader, och som avser arbete och tjanster och som 6verstiger 250 000 Euro. Detta
med mal om att 5 % av l1onesumman som kontraktet omfattar ska ga till mal-
grupper som star langt ifran arbetsmarknaden, dvs. langtidsarbetslosa, personer
med funktionsnedsattning med mera (SOU 2016:15, s. 181-182). Direkt undan-
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trangning har observerats i Nederlanderna da en offentlig upphandling av
transporttjanster mynnade ut i att ett bussbolag sa upp all sin personal och
anstallde arbetslosa, sasom kontraktsvillkor foreskrev. Av denna anledning har
fyra villkor antagits som gor att social hansyn kan undantas fran kontrakt. Dessa
villkor ar om det finns risk att befara undantrangningseffekter, om upphandlingen
galler arbetsomraden dar det sannolikt inte finns en framtida majlighet att
sysselsdtta langtidsarbetslosa, dar god matchning mellan langtidsarbetslos och
anstdllning anses vara alltfor svart att uppna, eller dar social hansyn bedéms bli
alltfor kostsamt (SOU 2016:15, s. 181-182).

I Belgiska Vallonien anvands sysselsattningskrav endast vid bygg- och anlagg-
ningsarbeten (SOU 2016:15, s. 187). Bryssels stad har gjort uppfoljning pa varaktig-
het i anstdllningar som visade pa att 70 % av de som far anstdllning i ett projekt inte
var arbetslosa efter ett ar (SOU 2016:15, s. 183). I Bryssel finansierar leverantorerna
sjdlva anstdllningen, medan det i Vallonien daremot utgdr ersattning fran
myndighet (SOU 2016:15, s. 192).

I Storbritannien forekommer sociala klausuler sdsom sysselsattningskrav relativt
frekvent, vilket dven redogjorts for i avsnitt 3.3. Ett ytterligare exempel fran
England ar upphandlingen av Crossrail, den nya underjordiska pendeltagstrafik i
London, dar 70 % av anbudet var ekonomiska faktorer och 30 % vikt lades vid
social hansyn. MTR som vann kontraktet har atagit sig att, samfinansierat med
lokala myndigheter, anstalla 50-70 praktikanter fran socialt utsatta grupper och
starta egen utbildningsverksamhet for framtida tagforare (SOU 2016:15, s. 194).

Den svenska Upphandlingsmyndigheten hade inte ndgon sammanstallning eller
ytterligare statistik (i september 2016) kopplade till svenska upphandlingar med
sysselsdttningskrav.’

3.4 Sammanfattning

Tillforlitliga utvarderingar av arbetsmarknadspolitiska atgarder ar av central vikt
for att kunskapen om atgarden i sig och hur den bor anvandas ska kunna 6ka 6ver
tid. Uppfdljningarna i denna litteraturanalys visar dock en pafallande avsaknad av
effektanalyser och en brist pa kunskap om hur sysselsattningskrav bor utformas.
De tillgangliga uppfoljningarna och utvarderingarna av fallstudier stannar ofta vid
att folja upp och rakna pa aktivitetsnivan som uppnas inom ett upphandlings-
projekt, snarare an att utvardera vilken instrumental paverkan tillimpningen av
sysselsattningskrav har haft pa realekonomin som helhet. Sannolikt beror detta pa
komplexiteten i att definiera och samla in data som kravs for en utvardering. De
upphandlade projekten 16per vanligtvis over relativt kort tid i forhallande till
vilken period som kravs for att effekter ska kunna verka fullt ut. Dartill beh6ver

3 Lisa Sennstrém, Upphandlingsmyndigheten, intervju den 28 september, 2016.
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data inte bara samlas in for de individer som omfattas av atgarden, utan dven for
kontrollgrupper, for att na generaliserbara och konsistenta slutsatser.

Slutsatsen blir darfor att det behovs ett langsiktig och strategisk planldggning, dar
berorda aktorer i samverkan utvecklar system som kan fanga den data som effekt-
analys kraver. Endast pa sa vis kan beslutsfattare ges en faktiskt och handfast
kunskap om hur sysselsattningskrav kan anvandas som verktyg for att styra ratt i
framtiden. Ett ndra samarbete mellan samtliga inblandade aktorer, allt fran
offentlig sektor, till arbetsmarknadens institutioner och naringslivet, torde vara ett
lampligt satt att ta ett sddant steg.
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4 Hur bor utvarderingen vara utformad och
genomforas?

I den har sektionen atervander vi till den grundldggande fragestallningen om
sysselsattningskrav vid offentlig upphandling:

Hur kan man analysera om offentlig upphandling med sysselsittningskrav dr en effektiv
metod for att oka sysselsittningen eller minska arbetsldsheten hos utsatta grupper, i jim-
forelse med liknande upphandling utan sysselsittningskrav och med andra arbetsmarknads-
politiska dtgirder som anordnas av Arbetsformedlingen eller kommunerna?

Vi redovisar hér allmdnna synpunkter om vad som kravs for att utfora en fullskalig
utvardering. Dessa synpunkter behéver kompletteras med en mer detaljerad analys
ndr utvardering av en specifik upphandling blir aktuell.

4.1 Atgéardens syfte, utformning och mal

En utvardering av en arbetsmarknadspolitisk atgard forutsatter att det finns tydliga
instruktioner om vad det dr som ska utvarderas. Det har framkommit i sektion 3 att
sysselsattningskrav vid offentlig upphandling kan belysas och utvarderas fran flera
olika aspekter. I den har rapporten fokuseras pa en specifik aspekt, ndmligen fragan
om hur sysselséttningen eller arbetslosheten hos utsatta grupper paverkas av
inférandet av ett sysselsadttningskrav. For att utvardera denna fraga kravs det
valdefinierade kvantitativa malsattningar for hur sysselsattningen ska paverkas.
Dessutom bor det specificeras att det kvantitativa malet ska uppnas inom en viss
tidshorisont.

For att kunna formulera en tydlig malsattning med sysselsattningskravet, kravs det
i sin tur ett valdefinierat syfte med sysselsattningskravet. Syftet kan exempelvis
vara en Okad sysselsattningsgrad for malgruppen (andel av malgruppen som har
en anstdllning eller egenféretagande) i en region/kommun. Malgruppen maste dven
vara valdefinierad och explicit angett i upphandlingens utlysning, exempelvis
ungdomar som stdr langt fran arbetsmarknaden, nyanlédnda flyktingar, langtids-
arbetslosa, eller funktionsnedsatta. Dessutom bor det explicit anges vilken anstall-
ningsform som avses (anstallningskontrakt? (exempelvis tillsvidareanstallning,
tidsbegransad anstallning), arbetstid? anstallningens langd?). Med andra ord ar det
viktigt att malgruppen och anstéllningsform ar tydligt redan tidigt i upphandlings-
processen. Vi anser att det 4r mycket viktigt att utvarderingen av sysselsattnings-
kravet sker utifran ett klart och tydligt mal (evaluation by objective).

Exempel pa kvantitativa mal som ska utvarderas kan vara f6ljande: antal
nyskapade arbetstillfdllen, hur manga av de nyskapade jobben som tillfaller
malgruppen, hur sysselsittningsgraden eller arbetslosheten har paverkats for
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malgruppen inom en region/kommun. Utvarderingens uppgift blir att kontrollera
om dessa mal har uppfyllts.

Nar syfte och malséttning ar valdefinierat, aterstar att faststdlla de yttre ramarna for
utformningen och organisationen av sysselsattningskravet. Vi har visat att det har
stor betydelse vilka aktorer som &r involverade i upphandlingen med sysselsatt-
ningskrav, sdsom lokala arbetsférmedlingar med tillgang till arbetsmarknads-
politiska atgarder eller krav pa att den anstallde i det utférande foretaget har varit
registrerad som arbetslos. Det har d@ven stor betydelse vad det ar for anstdllnings-
former och vem som finansierar de extra kostnader som uppstar i upphandlingen.

4.2 Utvardering redan vid planeringsstadiet

En utvardering bor organiseras redan vid planeringsfasen av upphandlingen med
sysselsattningskrav. Det kommer att krdavas datainsamling under projektets gang,
och det behovs dven uppgifter fran en kontrollgrupp som inte ingar i projektet (se
sektion 4.3 nedan). Det betyder att utvarderingen bor vara en integrerad del i
organiseringen och planlaggningen av upphandlingen. Samtidigt bor utvarde-
ringen genomfdras av en extern utvarderare som ar oberoende av bade upphand-
lande myndighet och utférande foretag for att sdkerstalla opartiska resultat. En
tankbar modell &dr att den upphandlande myndigheten ger en extern utvarderings-
konsult i uppdrag att folja upphandlingen och genomféra utvarderingen som en
integrerad del av projektet. Varken upphandlande myndigheten eller entrepre-
ndren bor ansvara for utvarderingen, eftersom bade kritiska och fordelaktiga
synpunkter om parternas agerande kan komma att lyftas fram i utvarderingen.

I sektion 2.3 har vi delat in sysselsattningskravets organisation i tvd huvudalter-
nativ, dar alternativ 2 bygger pa en samverkan mellan bestéllare, leverantor och
arbetsformedling (se aven Bild 2.1 ovan). Dessa tre parter bor vara involverade i
utvarderingens planldggning eftersom samtliga har stor betydelse for datainsam-
lingen som dr nédvandig under projektets gang. Alternativ 1 i sektion 2.1 lamnar
rekryteringen av malgruppen till leveranttren, vilket kan stélla storre krav pa att
leverantoren samtycker till att medverka i utvarderingen.

Om arbetsformedling eller motsvarande privat aktor involveras finns goda majlig-
heter att folja upp effekterna av sysselsattningskrav. Det ar fordelaktigt om en fore-
skrift om additionalitet innefattas i sysselsattningskravet, eftersom nettosysselsatt-
ningen annars paverkas av en substitutionseffekt for kategori av arbetskraft (5)

(se Tabell 2.2). Problemet med att blottlagga bi-effekterna ar svarigheten i att
sammanstalla data 6ver lang tid och dartill f6r individer som inte direkt omfattas
av sysselsattningskravet men som kan utgora kontrollgrupp. Upphandlings-
projekten I6per vanligtvis 6ver mycket kort tid i forhallande till vad som kravs for
effekter att fa verka ut. Darfor kravs det en langsiktig och strategisk planering som
ger mojlighet att utveckla arbetssatt, standarder och hjalpmedel for datainsamling.
Ett sadant utvecklingsarbete behover ske i ett ndra samarbete mellan utvarderings-
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konsulten, offentliga upphandlare, arbetsmarknadens institutioner samt narings-
livet. Det kan etableras allméanna riktlinjer och erfarenheter for hur en utvardering
ska genomforas, dar utvarderingskonsulten har en viktig roll i att formedla dessa
erfarenheter. Samtidigt maste utvarderingskonsulten vara lyhord for sarskilda
omstandigheter och villkor i den aktuella utvarderingen. Utvarderingen kan alltsa
inte folja en fast modell, eftersom det finns en uppenbar risk att utvarderingen da
enbart upplevs som en administrativ borda utan egentlig nytta for de inblandade
parterna. Inblandade parter 4r medskapande till utvarderingen, genom deras
formaga att rapportera viktig information under utvarderingens gang som ar svar
att forutse vid planldggningen av utvarderingsprojektet.

4.3 Kontrollgrupp och tidsramar

Det ideala sittet att utvardera sysselsattningskravet ar att utforma ett experiment
dar utfallet for en upphandling som inkluderar sysselsattningskrav jamfors med
liknande upphandlingar déar sysselsattningskrav inte ingar. Dessa tva upphand-
lingar bor vara sa lika som mojligt i Ovrigt, dvs. organiseras pa liknande sitt och
berodra identiska verksamheter. For att kunna identifiera effekten av sysselsatt-
ningskravet bor det alltsa finnas en kontrollgrupp (jamforelsegrupp). Kontroll-
gruppen utgdrs av utforarande foretag i upphandlingar utan sysselsattningskrav.
Syftet ar att undersoka vad som skulle ha skett om sysselsattningskravet inte hade
ingatt i upphandlingen. Sysselsattningens effekt pa maluppfyllelsen kommer att
identifieras av skillnaden mellan utfallet (exempelvis antal nyskapade jobb) for
gruppen av leverantorer med sysselsattningskrav (behandlingsgruppen) och
utfallet for kontrollgruppen.

Vi har tidigare diskuterat arbetsformedlingens centrala roll i sysselsattningskravet
(sektion 2.3). Om utvarderingen &dr konstruerad som en jamforelse mellan utfallet
fran en upphandling med sysselsattningskrav och samverkan med Arbetsformed-
lingen/kommunen (ruta A i Bild 4.1) och utfallet fran en upphandling utan syssel-
sattningskrav (ruta B), dd kommer effekten av sysselsattningskravet vara ett
resultat av bade sysselsattningskravet och den arbetsmarknadspolitiska atgard som
tillampas av arbetsformedlingen i samband med rekryteringen av malgruppen. Det
kan darfor vara av stort varde att inkludera en tredje grupp av leverantdrer som
inte samverkar med arbetsformedlingen vid upphandlingen med sysselsattnings-
kravet (ruta C). Effekten av sysselsattningskravet som fangas av en jamforelse
mellan C och B i Bild 4.1 kommer i sa fall endast bero pa sysselsattningskravet. Som
tidigare namnts kommer troligen denna upphandling med sysselséttningskrav
stéllas infor sarskilda problem vid rekryteringen av personer fran malgruppen,
eftersom leverantoren har incitament att rekrytera personer med sa hog
arbetsformaga som mojligt.

Det finns séledes flera alternativa satt att utvardera utfallet av sysselsattnings-
kravet. Det bésta sattet anser vi ar att skapa de tre grupperna A, B och Ci Bild 4.1,
vilket gor det mojligt att identifiera effekten av att involvera arbetsférmedlingen i
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sysselsattningskravet (vilket blir skillnaden mellan utfallet A-B och utfallet C-B) och
att identifiera effekten av sysselsattningskravet utan samverkan med Arbetsfor-
medlingen (utfallet C-B). Det kan emellertid tdnkas att det endast ar praktiskt
mojligt att forma tva grupper i utvarderingens experiment. En utvéardering av
effekten ar fortfarande mojlig, men utvarderingens identifiering av vilka orsakerna
ar till de olika utfallen blir simre med en jamforelse mellan enbart tva grupper.

Bild 4.1 illustrerar att det finns tre mojliga jamforelsekombinationer (de dubbel-
riktade pilarna). De fragestéllningar som utvarderingen svarar pa kommer att
variera i dessa tre fall.

Béade kontrollgruppen och behandlingsgruppen behdver foljas under projektets
gang for att samla uppgifter om vilka personer som anstélls i samband med
upphandlingen och deras bakgrund (alder, kon, utbildningsniva, eventuell
invandrarbakgrund, arbetslivserfarenhet m.m.). Uppgifterna kommer att samlas in
med hjalp av enkater som bor riktas mot bade arbetsgivare och de som har fatt en
anstallning. Insamlingen av data bor ske vid flera tillfallen under flera ar,
exempelvis efter 1 dr, 3 &r och 6 ar. Denna relativt omfattande datainsamling ar en
anledning till att utvarderingen méaste planeras tidigt i upphandlingsprocessen,
eftersom data samlas in via enkéter under projektets gang. Det kan dven vara
vardefullt att komplettera datainsamlingen med fallstudier dar ett fatal aktorer
intervjuas.

Tidshorisonten for utvarderingen maste vara rimlig. Det ligger ofta i bade
bestallarens och leverantorens intresse att utvarderingens resultat leveraras snabbt.
Den kortsiktiga utvarderingen bor utformas som en uppféljning dar processer och
arbetssatt dokumenteras. En slutlig utvardering av effekterna pa sysselsattning och
arbetsloshet for malgruppen kraver dock en langre tidshorisont.
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Bild 4.1 Jamforelser av utfall i utvarderingen av sysselsattningskravet
(A)
Effekten av
Samverkan med sysselsdtningskrav
arbetsformedling och
arbetsformedling
4\
/
Effekten
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\ v
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4.4 Langsiktiga sysselsattningseffekter

Den utvarderingsmetodik som vi har skissat ovan har goda forutsattningar att
identifiera hur sysselsiattningen och arbetslosheten for utsatta grupper paverkas av
sysselsattningskravet. Den totala effekten pa sysselsattningen pa hela den regionala
arbetsmarknaden, vilket vi kallar nettosysselsattningseffekt, ar betydligt svarare att
kartlagga. Anledningen ar att sysselsattningskravet kan medfora en rad bieffekter

som redovisas i sektion 2.4 ovan. Sysselsattningskravet kan leda till positiva
bieffekter dar underleverantorer gynnas av det 6kade antalet anstéllda (”spillover”
i Tabell 2.3). Samtidigt kan foretag som konkurrerar om upphandlingen uppleva en
konkurrensnackdel om de inte har méjlighet att tillmotesga sysselsédttningskraven

och darfor minskar sysselsattningen i dessa foretag (Undantrangningseffekt i Tabell
2.3). Dessutom tillkommer de individrelaterade effekterna (Anti-hysteresiseffekten,
Sorteringseffekten, Arbetsutbudseffekten och Stigmatiseringseffekten) som
ytterligare skapar en osdkerhet om hur nettosysselsattningen paverkas av

upphandlingarnas sysselsattningskrav.
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5 Slutsatser

Sysselsattningskrav vid offentlig upphandling &r en vanlig foreteelse inom EU.
Syftet kan vara att forbéttra anstallningsvillkoren for anstillda inom privat sektor i
lander dar anstéllningsvillkor i allménhet ar battre inom den offentliga sektorn. I
Sverige och andra nordiska lander dr det naturligare att se sysselsattningskravet
som del av den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Sysselsittningskravet kan vara en
metod for att skapa utrymme for praktikplatser eller anstallningar med anstall-
ningsstod for grupper som har svart att etablera sig pa arbetsmarknaden. De
svenska exemplen visar dven en stark betoning pa samverkansprojekt mellan
upphandlande myndigheter, utférande foretag och lokala arbetsférmedlingar.

Fragestallningen i denna rapport ar hur en utvardering bor vara utformad for att
svara pa fragan om offentlig upphandling med sysselséttningskrav ar en effektiv
metod for att 6ka sysselsattningen eller minska arbetslosheten hos utsatta grupper,
i jamforelse med liknande upphandling utan sysselsattningskrav och med andra
arbetsmarknadspolitiska atgarder som anordnas av Arbetsformedlingen eller
kommunerna. Effekterna pa sysselsattningen och arbetslosheten kan vara bade
positiva och negativa. Aven om det i efterhand kan konstateras att ett visst antal
personer ur malgruppen har anstéllts inom ramarna f6r upphandlingen, och
sysselsattningskravet darmed ar uppfyllt, kan sysselsattningen pa den lokala
arbetsmarknaden bade 6ka eller minska, pa grund av direkta och indirekta effekter
pa foretagens rekryteringsbeteende, andra foretag i regionen och individuella
incitament att soka jobb. Det stalls darfor relativt stora krav pa en utvardering for
att kunna svara pa fragestallningen ovan.

Tillforlitliga utvarderingar av arbetsmarknadspolitiska atgarder ar av central vikt
for att kunskapen om atgarden i sig och hur den bor anvandas ska kunna 6ka 6ver
tid. Uppfoljningarna i litteraturanalysen visar dock en avsaknad av effektanalyser
och en brist pa rekommendationer om hur sysselsattningskrav bor utformas. De
tillgangliga uppfoljningarna och utvarderingarna av fallstudier stannar ofta vid att
folja upp och berdkna aktivitetsnivan som uppnas inom ett upphandlingsprojekt,
snarare an att utvardera hur sysselsattningskravet paverkar realekonomin som
helhet. Sannolikt beror detta pa komplexiteten i att definiera och samla in data som
kravs for en utvardering. De upphandlade projekten 16per vanligtvis 6ver relativt
kort tid i forhallande till vilken period som krévs for att effekter ska kunna verka
fullt ut. Dartill behover data inte bara samlas in for de individer som omfattas av
atgarden, utan dven for kontrollgrupper, {for att na generaliserbara slutsatser.

Uppfoljningar kan visa pa en mycket hog lonsamhet om upphandlingens kostnader
jamfors med hypotetiska samhéllsekonomiska kostnader om projektets deltagare
skulle vara arbetslosa under en lang tid istéllet for att nd en varaktig sysselsattning
med halp av upphandlingens sysselséttningskrav. De svenska uppféljningarna drar
exempelvis slutsatsen att samhallets vinst ar omkring 110 miljoner kronor under 30
ar fran att 18 personer erhallit arbete (Nilsson & Nilsson-Lundmark, 2016, s. 28)
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eller 29 miljoner kronor under 4 ar om 25 personer far en anstallning (Bjornedred,
2015, s. 8). Dessa berdakningar kan ses som samhallsekonomiska kalkyler men
uppfyller inte de krav pa utvarderingar som presenteras i denna rapport. En studie
fran Skottland som vi beddmer uppfyller vara metodologiska krav for en
utvardering visade att endast 38 % av de rekryterade i sysselsattningskrav skulle
inte ha rekryterats utan sysselsattningskravet (Sutherland et al., 2015). Det tyder pa
att den faktiska 6kningen i sysselsdttning kan vara betydligt mindre dn vad som
antas i de svenska studierna.

Vi sammanfattar var kravlista pa en utvardering i sex punkter:

1. Sysselsattningskravets syfte, malsattning och malgrupp bor anges i borjan av
upphandlingsprojektet. Dessutom bor det explicit anges vilken anstéllnings-
form som avses (anstéllningskontrakt, arbetstid, anstéallningens langd). Vi
anser att det ar mycket viktigt att utvarderingen av sysselsattningskravet sker
utifran ett valdefinierat syfte och en klar och tydlig malsattning.

2. Enutvédrdering bor inkludera en jamforelsegrupp av utférande foretag med
anstallda som inte omfattas av sysselsédttningskrav vid upphandlingen. Det ar
endast genom att jamfora utfallet mellan de tva grupperna (behandlings-
gruppen och kontrollgruppen) som det gar att uttala sig om sysselsattnings-
kravets inverkan pa sysselsattningen och arbetslosheten i regionen.

3. Enutvdrdering bor involveras i planeringsstadiet av ett upphandlingsprojekt
med sysselsattningskrav. Behovet av insamling av data under projektet ar
omfattande och upphandlingens organisation, syfte och malsattning bor vara
tydlig for alla parter. Eftersom sysselsattningskravet forutsatter en samverkan
mellan bestallare, leverantor och lokala arbetsformedlingar, bor alla parter vara
medvetna om och samtycka till utvarderingens uppdrag redan vid
planldggningen av upphandlingen.

4. En tankbar modell &r att den upphandlande myndigheten ger en extern
utvarderingskonsult i uppdrag att f6lja upphandlingen och genomféra
utvarderingen som en integrerad del av projektet. Varken upphandlande
myndigheten eller leverantoren/entreprendren bor ansvara for utvarderingen,
eftersom bade kritiska och fordelaktiga synpunkter om parternas agerande kan
komma att lyftas fram i utvarderingen.

5. Det kan etableras allmanna riktlinjer och erfarenheter for hur en utvardering
ska genomforas, dédr utvarderingskonsulten har en viktig roll i att formedla
dessa erfarenheter. Samtidigt maste utvarderingskonsulten vara lyhord for
sarskilda omstandigheter och villkor i den aktuella utvarderingen.
Utvarderingen kan alltsé inte folja en fast modell, eftersom det finns en
uppenbar risk att utvarderingen da enbart upplevs som en administrativ borda
utan egentlig nytta for de inblandade parterna. Inblandade parter ar
medskapande till utvarderingen, genom deras formaga att rapportera viktig
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information under utvarderingens gang som ar svar att forutse vid
planldaggningen av utvarderingsprojektet.

6. Uppfoljningar av upphandlingen bor ske inom en relativt kort tidshorisont, for
att kartlagga eventuella forbattringsatgarder i samarbetet mellan de tre
parterna. For att kartlagga upphandlingens effekter pa sysselsattningen kravs
dock en langre tidshorisont dér arbetstagare och arbetsgivare kan f6ljas under
en langre tid efter att upphandling har genomforts.

Denna rapport kan ses som en forstudie till en framtida utvardering av sysselsatt-
ningskrav vid offentlig upphandling. Var férhoppning ar att upphandlande
myndigheter kan se en utvardering som en resurs for att sdkerstilla hog malupp-
tyllelse av samverkansprojekt, dar svaga grupper pa arbetsmarknaden ges mojlig-
het att nd en langvarig anstéllning, och dar sysselsédttningskravet kan vara en viktig
sprangbrada.
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